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Zusammenfassung

Die genaue Anzahl der armen Menschen weltweit wird von verschiedenen Quellen
unterschiedlich hoch angegeben. Auch bestehen verschiedene Kategorien von Armut, so z.B.
extreme Armut, Ultra-Armut, tiefe Armut usw. Zu den vormals rein 6konomischen Kriterien
fiir Armut sind in neuerer Zeit weitere hinzugekommen, die auch die Folgen der materiellen
Not einbeziehen, also die gesundheitlichen, bildungsbezogenen, kulturellen, politischen und
sozialen Benachteiligungen der armen Menschen. Wir gehen derzeit von etwa zwei Milliarden
armen Menschen weltweit aus, wobei darunter die von der Weltbank mit 767 Millionen
angegebene Zahl fiir extrem arme Menschen unseres Erachtens nach noch zu niedrig ausfallt.
Die grofiten Erfolge bei der Armutsbekampfung wurden im Zeitraum von 1990 bis 2011 in
Ost- und Siidostasien erzielt mit einer Armutsreduktion von 84%, gefolgt von Nordafrika mit
minus 81%, Kaukasus und Zentralasien mit einer Riickgangsrate von 77% und Siidasien ohne
Indien mit 73%. Die schlechtesten Werte im besagten Zeitraum verzeichnet Afrika siidlich der
Sahara mit einem Riickgang des Anteils Armer von nur 28%.

Die Ursachen der Armut sind sehr komplex und wirken auf verschiedenen Ebenen. Da
sich die Mehrzahl der armen Menschen in Entwicklungslandern (EL) auf dem Land befindet
und demnach die Moglichkeiten, Landwirtschaft zu betreiben, von hoher Wichtigkeit sind,
spielen auf der lokalen Ebene der Zugang zu Land und die mangelnde Rechtssicherheit eine
entscheidende Rolle. Besonders betroffen sind hier Menschen, die gemeinschaftliche Flachen
nutzen, fiir die es keine Landtitel gibt und die vielfach von Behorden als ,ungenutzt”
angesehen werden. Ebenso leiden die bduerlichen Familien aufgrund von Bodenerosion,
fehlenden landwirtschaftlichen Inputs und zunehmendem Bevolkerungsdruck unter einer
abnehmenden Fruchtbarkeit der Ackerflachen. Die Marginalitat und Strukturschwéche vieler
landlicher Raume bietet den Bauern und Bauerinnen oft keinerlei Alternative zu ihrer
tradierten Wirtschaftsweise, weil landwirtschaftliche Beratung, Markte, Zugangsstrafsen,
Wasser (auch fiir Kleinbewdsserung), Elektrizitdt und aufSerlandwirtschaftliche Arbeits-
moglichkeiten fehlen.

Die Benachteiligung bestimmter Bevolkerungsgruppen schliefit diese von 6konomischen
Moglichkeiten, sozialen Netzwerken und Mitsprache im Dorf aus, also von Moglichkeiten, ihr
Leben zu verbessern. Frauen und Madchen sind erwiesenermafien haufiger und stiarker
betroffen von Armut und Hunger als Méanner und Jungen, weshalb man auch von einer
Feminisierung der Armut spricht. Armen Menschen ist es schwer bis unmoglich, Riicklagen
zu bilden, um Notzeiten oder Schocks zu {iiberbriicken. Gewaltsame Konflikte in vielen
Regionen verscharfen dies noch.

Schlechte Regierungsfithrung (Governance) ist fiir viele dieser Armutsursachen
verantwortlich. Korruption, Selbstbereicherung und der Unwillen oder die Unfdhigkeit,
Macht, Entscheidungskompetenz und Ressourcen zu dezentralisieren, halten EL in Armut.
Die Vernachldssigung der Landwirtschaft und der landlichen Entwicklung in vielen Landern
ist ebenfalls eine Auspragung von schlechter Regierungsfithrung, wobei die ungleichméflige
Investition in die Entwicklung verschiedener Landesteile wie z.B. die Beglinstigung der
Kiistenregionen in Westafrika teilweise noch ein Erbe des Kolonialismus ist. In vielen EL
fehlen zudem die Ressourcen fiir eine gleichméfiige positive Entwicklung des Landes.

Global verschidrfen die Auswirkungen des Klimawandels die oben beschriebenen
Armutsursachen. Internationale Machtgefille reproduzieren Ungleichheiten, so z.B. die
Vernachlassigung der Armutskrankheiten, die fiir die Mehrzahl der Toten in EL
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verantwortlich sind. Falsch konzipierte Entwicklungshilfe, so z.B. die Strukturanpassungs-
programme der 1980er Jahre, haben Armut und Hunger in vielen EL noch vergrofiert, statt sie
zu reduzieren.

Eine Schliisselrolle bei der Verstetigung von Armut spielt mangelnde Bildung. Erganzt
wird dies durch schlechte Gesundheit, mangelnde und unausgewogene Erndhrung sowie
fehlender Zugang zu Kapital, Krediten und Arbeitskraft. Eine weitere wichtige Rolle fiir das
Fortbestehen von Armut und die Tatsache, dass auch nicht mehr arme Menschen wieder in
Armut zuriickfallen, spielt das héaufige Fehlen von Systemen der sozialen Sicherung fiir
(extrem) arme Menschen, die keine Mdglichkeit haben, ihren Lebensunterhalt selbst zu
bestreiten bzw. dieser Moglichkeit z.B. aufgrund von Krankheit zeitweise enthoben sind.

Die Entwicklungszusammenarbeit (EZ) kann nur einen kleinen Beitrag zur
wirtschaftlichen und sozialen Entwicklung und zur Armutsbekdmpfung in den
Partnerlandern leisten. Gefordert sind die Verantwortlichen, d.h. Regierungen sowie die
okonomischen und sozialen Eliten in den Landern selbst, eine bessere Governance
hervorzubringen und damit eine entwicklungs- und armutsorientierte Politik durchzufiihren.
Wo sich Governance nicht verbessert und auch nach intensivem Dialog und wiederholten
Versuchen eine Entwicklungsorientierung nicht erkennbar ist, sollte die staatliche
Zusammenarbeit reduziert oder gar eingestellt und Unterstiitzung armer Bevolkerungs-
gruppen allenfalls noch {iber Nichtregierungsorganisationen (NRO) direkt gewahrt werden.

Auf der Geberseite steht die Herstellung von Kohdrenz an erster Stelle des Reformbedarfs.
Die entwicklungspolitischen Bemiihungen diirfen nicht langer durch wirtschaftliche und
auflenpolitische Interessen und dadurch bedingte Negativwirkungen konterkariert werden.
In diesem Zusammenhang ist auch die Geberkoordination im Sinne der Paris-Deklaration
erheblich verbesserungsbediirftig, solange weder die OECD-Linder noch die Mitglieds-
staaten der EU und neuere Geber wie China, ihre Eigeninteressen zu Lasten der EL zuriick-
stellen.

Nationale Ownership bei allen EntwicklungsmafSinahmen und gesellschaftliche
Partizipation an allen wichtigen Entscheidungen iiber Ziele und Wege nationaler
Entwicklung sind unabdingbare Erfolgsbedingungen fiir die Armutsbekdampfung. Auf
unterer Ebene miissen die Menschen (Frauen und Méanner, Alte und Junge) bei Fragen lokaler
Entwicklungen mitreden konnen. Auf nationaler Ebene sind es die legitimen und
reprasentativen Vertreterlnnen der Zivilgesellschaft, die an Entwicklungskonzepten mit-
wirken miissten.

Im Rahmen der EZ-Instrumentarien miisste der Rolle sozio-kultureller Aspekte der
Entwicklung erheblich mehr Gewicht zukommen. Hierbei ist der Wille der Bevolkerung
wichtig, d.h. nicht allein die Akzeptanz einer Mafinahme ist gefragt, sondern deren direkte
Unterstiitzung muss vorausgesetzt werden konnen. Daneben miissen sich die
Verantwortlichen auf der Geberseite stirker mit Machtfragen auseinandersetzen. , Wer
verhindert bisher den Zugang armer Menschen zu Ressourcen?” und ,Wer kann auf der
anderen Seite eine Ermaichtigung der Armen unterstiitzen?” sind hierbei Kernfragen, die
neben der Bedeutung von Gendergerechtigkeit sowie der Beriicksichtigung sozialer,
ethnischer oder religioser Heterogenitat in der EZ eine weitaus wichtigere Rolle spielen
miissten als dies bisher der Fall ist.

Im sektoralen Bereich ist bei der Armutsbekdmpfung im landlichen Raum die
Erschlieffung eines Gebietes durch Strafien oder Pisten Grundlage fiir weitere Mafsnahmen.
Erst wenn die Menschen Markte erreichen, konnen sie Geldeinnahmen erzielen. Nur wenn sie



Frank Bliss, Karin Gaesing, Anika Mahla

Gesundheitszentren und Schulen erreichen, wenn Trinkwasser und Strom zu ihnen kommen,
verbessern sich auch ihre Lebensbedingungen.

Soziale Grundleistungen wie Gesundheitsversorgung, Bildung oder Trinkwasser sind fiir
Arme erst dann wirklich verfiigbar, wenn die Nachhaltigkeit der Bereitstellung dieser
Leistungen (also hinreichende finanzielle Betriebsmittel) mit einem Grundrecht der Armen
auf Erhalt der Leistungen verkniipft ist, auch dann, wenn sie selbst kein Geld zur Bezahlung
der Leistungen haben. Durch Quersubventionen im System, aber auch durch die Ubernahme
der Kosten im Rahmen sozialer Sicherungssysteme kann dies sichergestellt werden, ohne dass
die sozialen Grundleistungen selbst Gefahr laufen, mangels Finanzierung eingestellt werden
zu miissen.

Erndhrungssicherheit ist auch, aber keineswegs nur eine Frage der Produktion. Vielmehr
kann Erndhrungssicherheit nur hergestellt werden, wenn Nahrungsmittel in guter Qualitat
fiir alle Menschen in hinreichender Menge verfiigbar sind, die Menschen also das Land
besitzen, um Nahrungsmittel anzubauen, oder die Geldmittel haben, um sie zu erwerben. In
Landern wie Kambodscha oder Tadschikistan, wo die Erndhrungsdaten deutlich hinter den
Erfolgszahlen fiir die Armutsbekdmpfung hinterherhinken, muss die Aufklarung iiber gute
Nahrung und das Uberwinden schlechter Ernahrungsgewohnheiten hinzukommen. Dies ist
eine erhebliche Herausforderung und bedarf grofier Investitionen in gesamtgesellschaftliche
wie auch individuelle Informationsarbeit.

Um jene geschiatzten 250 Millionen extrem Armen weltweit, die im Gegensatz zu anderen
ebenfalls extrem Armen bar jeglicher Selbsthilfekapazititen sind (z.B. Menschen mit
Behinderung, Alte oder Familien ohne verfiigbare Arbeitskrifte), im Sinne der Sustainable
Development Goals (SDGs) aus ihrer unertraglichen Situation herauszufithren, gibt es zu
unkonditionierten Geldtransferleistungen keine Alternative. Solche Transfers bediirfen aber
kohdrenter Gesamtpakete. Diese miissen eine langfristige Perspektive haben, bis die
Partnerldander in der Lage sind, die Programme selbst tragen zu kénnen. Sie bendtigen ein
gutes Targeting-System, um mit vertretbarem Aufwand und ohne grofsere Inklusions- und
Exklusionsfehler die nicht-selbsthilfefahigen Armen zu identifizieren. SchliefSlich miissen
Wege gefunden werden, damit die Transferzahlungen auch bei schlechter Regierungsfithrung
die richtigen Personen erreichen.
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1. Zum INEF Forschungsprojekt

Von Oktober 2015 bis Ende 2019 fiihrt das Institut fiir Entwicklung und Frieden (INEF) der
Universitdt Duisburg-Essen ein Forschungsvorhaben durch, welches vom Bundes-
ministerium fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung (BMZ) finanziert wird.
Das Forschungsprojekt soll dazu beitragen, extrem arme, vulnerable und erndhrungs-
unsichere Bevolkerungsgruppen in den Partnerldndern der deutschen staatlichen EZ stéarker
als bisher im Rahmen von vor allem bilateralen Mafsnahmen zu erreichen und damit
nachhaltig aus der Armutssituation herauszufiihren.

Zwar hat in den letzten Dekaden die extreme Armut weltweit je nach Wahl von
Indikatoren und Berechnungsart, in relativen Zahlen gesehen abgenommen, aber die absolute
Zahl der Armen ist weitgehend gleichgeblieben. Dies gilt trotz zahlreicher angepasster
nationaler Armutsbekdmpfungskonzepte, erhohter Eigenmafinahmen vieler Lander (allen
voran Brasilien, China, Indien, aber auch Mexiko, Philippinen, Pakistan und andere vor allem
middle income countries) sowie, mit Blick auf die SDGs, eines zunehmenden Engagements der
Industrieldnder bei der Entwicklungsfinanzierung. Hierfiir sind zum einen vielfach schlechte
Regierungsfithrung und internationale Machtverhéltnisse verantwortlich, aber auch die
Bevolkerungszunahme gerade in den armsten Landern der Welt, wo die Ressourcen haufig
deutlich begrenzt sind. Auch die zunehmenden Auswirkungen des globalen Klimawandels
spielen eine Rolle. Zum anderen gibt es auch eine Reihe von Griinden fiir eine unzureichende
Armutsbekdmpfung, die im Instrumentarium der EZ in der besonderen Situation der Armen
selbst sowie im Zusammenspiel beider Faktoren zu suchen sind.

Menschen, die in extremer Armut leben und unter Vulnerabilitdt sowie Erndhrungs-
unsicherheit leiden, verfiigen tiber geringe Selbsthilfekapazitdten. Wie in der Literatur belegt,
sind sie oft auch nicht in der Lage, ihre Interessen 6ffentlich zu artikulieren, so dass sie und
ihre Vorstellungen und Wiinsche bei der Planung von Entwicklungsmafinahmen
unberiicksichtigt bleiben oder zumindest nicht im Fokus der Mainahmen stehen (vgl. Bliss /
Heinz 2009 und 2010). Auch miissen sich nationale wie internationale PlanerInnen
zunehmend die Frage stellen, ob zum Beispiel alte Menschen, Haushalte ohne verfiigbare
Arbeitskrafte oder Menschen mit Behinderungen mit den Mitteln der klassischen EZ, die auf
Hilfe zur Selbsthilfe setzt und Mafinahmen vorrangig mit dem Anspruch der wirtschaftlichen
Nachhaltigkeit durchfiihrt, tiberhaupt erreichbar sind.

An dieser Schnittstelle, den spezifischen Bedingungen von Armut und
Ernahrungsunsicherheit einerseits und dem - moglicherweise unzureichenden -
Instrumentarium der EZ andererseits ist das Forschungsvorhaben angesiedelt. Aufbauend auf
der Analyse bisheriger Probleme bei der Erreichung der genannten Zielgruppen durch die EZ
und erfolgreicher Beispiele der Armutsminderung sollen vielversprechende Vorhaben (Good
Practices) identifiziert und eingehend untersucht werden. Dabei ist es wichtig, die Umstande
des jeweiligen Erfolges genau zu analysieren, um die Ubertragungsbedingungen fiir einen
breiteren Kreis von EZ-Mafinahmen in anderen Situationen und Landern herauszuarbeiten
und fiir die Verantwortlichen im Ministerium und in Durchfiihrungsorganisationen sowie fiir
NROs nutzbar zu machen, wohl wissend, dass es in der EZ keine Blaupausen geben kann.

Die Forschungsarbeiten des Vorhabens gliedern sich entsprechend in vier grundlegende
Schritte. Als Ausgang fiir die Untersuchung wird eine Bilanz der bisherigen Rolle der
Armutsminderung innerhalb der internationalen und deutschen EZ gezogen. Dabei sollen die
Ursachen von Armut und Griinde fiir die Verstetigung von Massenarmut weltweit
zusammengetragen und der Frage nachgegangen werden, warum es — entgegen gelegentlich
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anderslautenden Berichten — den Staaten selbst sowie der internationalen EZ nicht gelungen
ist, die Massenarmut gemafs der Millennium Development Goals (MDGs) bis 2015 wenigstens
zu halbieren. In einem zweiten Schritt will das Projekt die bisherige Arbeit internationaler
sowie deutscher Entwicklungsorganisationen unter die Lupe nehmen und einerseits sowohl
Griinde fiir die Nichterreichung der Armen wie andererseits ihre besonders gute
Einbeziehung in Mafinahmen, die nachweislich aus der Armut und Erndhrungsunsicherheit
herausgefiihrt haben, analysieren. Auf der Grundlage einer ersten kritischen Vorauswahl
sollen drittens besonders erfolgreiche Projekte auf der Basis von Planungs-, Durchfiithrungs-
und Evaluationsdokumenten und zusammen mit den Verantwortlichen in den EZ-
Organisationen sehr genau auf die Umstdnde hin {iberpriift werden, die zu dem Erfolg
beigetragen haben. Im vierten Schritt werden ausgewaihlte Vorhaben vor Ort genauer
analysiert.

Als durchgehendes Analyseraster des Vorhabens legen wir unseren Fokus auf den eng
zusammenhangenden Bereich von Gender-Beziehungen, Partizipation und sozio-kulturellen
Faktoren. Um bei der nahezu unendlichen Anzahl internationaler EZ-Vorhaben gezielt auf
armutsorientierte Vorhaben und Mafsnahmen abzielen zu kdnnen, wurden drei thematische
Schwerpunkte fiir die Projektauswahl definiert. Der erste Schwerpunkt wird bei der
Untersuchung von Projekten und Programmen liegen, die sich mit dem Zugang zu wichtigen
Ressourcen wie vor allem Land aber auch Wasser, beschéftigen und zum Ziel haben, armen,
erndhrungsunsicheren und vulnerablen Menschen diesen Zugang nachhaltig und sicher zu
ermoglichen.

Viele EZ-Organisationen setzten im Zusammenhang mit der Steigerung der land-
wirtschaftlichen Produktivitit und Produktion zurzeit auf den Ansatz der Forderung von
(lokalen) Wertschopfungsketten. Solche Vorhaben, die sich primédr mit Nahrungsmitteln
beschiftigen, die von der lokalen Bevolkerung angebaut und konsumiert werden, bilden den
zweiten Schwerpunkt fiir die Selektion von Good Practices, insbesondere mit der Fragestellung,
ob sie die Armsten der Armen wirklich erreichen und / oder ob diese von ihnen profitieren.

Soziale Sicherung, unser dritter Schwerpunktbereich, spielt im Rahmen der
internationalen EZ seit etwa 2000 eine zunehmend prominente Rolle bei der Bekampfung von
Ernahrungsunsicherheit, (extremer) Armut sowie 6konomischer und sozialer Vulnerabilitat.
Nach Analyse einer Reihe von internationalen EZ-Organisationen gibt es eine grofSe Zahl von
Menschen, die nicht durch Mafinahmen zur Wirtschafts- und Beschaftigungsférderung —
innerhalb und auflerhalb der Landwirtschaft — erreicht werden kénnen.! Hierbei handelt es
sich um die Gruppe der nicht arbeitsfahigen Menschen bzw. ihrer Haushalte, die oftmals in
einem Zustand der Apathie verharren. Sie konnen nur durch direkte Unterstiitzung zum
Lebensunterhalt aus ihrer menschenunwiirdigen Situation befreit werden. Wir wollen
deshalb priifen, inwiefern innovative Ansitze zur sozialen Sicherung zur Erndhrungs-
sicherung und Beseitigung extremer Armut beitragen konnen.

Um sicher zu gehen, dass der Erfolg auch durch die (vormals) arme Bevdlkerung so
gesehen wird und sich ihre Lebensbedingungen tatsdchlich nachhaltig verbessert haben,
sollen in einer Reihe von Landern im vierten Analyseschritt unmittelbare und partizipativ
ausgestaltete Wirkungsanalysen durchgefiihrt werden. Fiir eine erste Runde empirischer Vor-

1 So ein wichtiges Ergebnis der vom Chronic Poverty Advisory Network (CPAN) in
Zusammenarbeit mit der Asian Development Bank (ADB) im April 2016 in Manila
durchgefiihrten internationalen Tagung zum Thema “Incorporating Pro-poorest Growth in the
SDGs”.
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Ort-Untersuchungen wurden in Asien die Republik Kambodscha und in Afrika die drei
Léander Athiopien, Benin und Kenia ausgewéhlt. In jedem Land werden zwischen drei und
finf Projekte vom Forschungsteam besucht und Befragungen unter allen wichtigen
Stakeholdern durchgefiihrt. In den meisten Vorhaben wird parallel dazu eine Befragung von
ca. 400 Haushalten veranlasst.

Produkte der Untersuchung sind, neben den Good Practice-Darstellungen, Lander-
kurzstudien zu Armut und Erndhrungsunsicherheit und kurze Policy-Papiere zu wichtigen
Ansitzen einer armutsorientierten EZ, z.B. zum Targeting (d.h. wie werden die Zielgruppen
von armutsorientierten Vorhaben identifiziert und wie konnen sie im Rahmen von EZ-
Mafinahmen tatsdchlich erreicht werden), zur Bedeutung von Landzugang, lokalen
Wertschdpfungsketten, Mafinahmen der sozialen Sicherung, Moglichkeiten einer Gender- und
sozio-kulturell sensiblen sowie partizipativen Vorgehensweise.

Das Forschungsteam besteht in Deutschland aus Frank Bliss, Tobias Debiel, Karin Gaesing,
Anika Mahla und wissenschaftlichen Hilfskraften am INEF der Universitat Duisburg-Essen
sowie zeitweise den nationalen FachkollegInnen Tamene Hailegeorgis Gutema (Athiopien),
Mathias Pofagi (Benin), Andrew Kiplagat (Kenia) sowie Sok Sovannarith, Oliver Schell und
Rosa Hennecke (Kambodscha).

Weitere Informationen zum Forschungsvorhaben: www.inef-reachthepoorest.de

Zuschriften sind ausdriicklich erwiinscht an: avepub@inef.uni-due.de

Duisburg, im August 2017
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2. Einfithrung

In diesem Beitrag werden die Ergebnisse der ersten Phase des Forschungsvorhabens , Wege
aus extremer Armut, Vulnerabilitit und Erndhrungsunsicherheit” vorgestellt, wobei es
zundchst um die Ursachen von Armut und die Frage nach den Griinden fiir ihre Verstetigung
geht, die vor allem in Afrika siidlich der Sahara ein bemerkenswert hohes Niveau beibehélt —
trotz anhaltendem wirtschaftlichen Wachstums in vielen Landern und rund 50 Mrd. US-
Dollar an jdhrlichen Entwicklungshilfegeldern. In einem weiteren Arbeitspapier wird
zusammenfassend der Frage nach den bisherigen Beitrdgen der EZ zur weltweiten
Erndhrungssicherung nachgegangen, die deshalb hier nur am Rande angesprochen wird.?

Fiir unsere Bestandsaufnahme wurden zahlreiche Unterlagen vor allem aus Geberkreisen
und die Ergebnisse von Gesprichen mit mehr als 100 Fachleuten aus Ent-
wicklungslanderforschung sowie entwicklungspolitischer Praxis ausgewertet. Hierbei zeigte
sich, dass es bereits bei der Frage nach der Zahl (extrem) armer Menschen weltweit einen
erheblichen Widerspruch zwischen den Daten z.B. von Weltbank oder VN-Organisationen
und den Schitzungen unabhédngiger Wissenschaftler gibt. Ob aber derzeit weniger als 700
Mill. Menschen extrem arm sind oder iiber zwei Milliarden spielt bei der Suche nach
entwicklungspolitischen Beitrdgen zur Armutsminderung und Erndhrungssicherung der
Betroffenen — eine der Hauptaufgaben dieses Forschungsvorhabens — eine eminent wichtige
Rolle. Entsprechend wurde in Kapitel 3 ein kurzes Résumé der Zahlendebatte gezogen.?

Die ,Fronten” offnen sich zwischen unabhéngiger Entwicklungslanderforschung und
Analysen der wichtigen internationalen und nationalen Geberorganisationen allerdings,
wenn es um die Ursachenanalyse von Armut geht. Hier herrscht eine breite
Ubereinstimmung, dass einerseits historische Griinde wie vor allem der Kolonialismus
anfanglich eine wichtige Rolle spielten (der durch EL vielfach benachteiligende Strukturen
des Weltmarktes abgelost wurde), dass aber in den letzten Dekaden zunehmend endogene
Ursachen an Bedeutung zugenommen haben. Hier ist insbesondere die extrem schlechte
Regierungsfithrung in vielen EL anzufiihren, die sich wie ein roter Faden durch Kapitel 4
zieht. Weitere Faktoren treten hinzu: So lédsst sich die zunehmende Bedeutung des
Klimawandels nicht leugnen, wenn es um die Ursachensuche fiir wetterbedingte
Ernteausfélle, die Bodendegradation oder Schwankungen in den Wasserhaushalten von
Gewdssern und Aquiferen mit ihren Folgen fiir Einkommen und Erndhrungssituation von
hundert Millionen Menschen geht. Aber auch das vielerorts vor allem an Grenzertrags-
standorten zunehmende Missverhaltnis von Bevolkerungsdichte und vorhandenen
landwirtschaftlichen Ressourcen muss im Auge behalten werden, stellt es doch ebenfalls eine
zunehmende Ursache fiir Armut und steigende Migration dar.

Scheinbar wenig trennscharf ist der Ubergang zwischen der Frage nach den Ursachen von
Armut und nach den Griinden fiir ihre Verstetigung, die im 4. Kapitel kurz behandelt werden.
Vielfach lassen sich dhnliche Argumente anfithren: So ist fehlender oder beschrankter Zugang
zu Land bzw. die unsichere Rechtslage bei der Landnutzung eine der wichtigsten Ursachen
fir Armut in landlichen Gebieten und, wenn sich durch staatliches Handeln nichts dndert,
auch ein Grund fir ihre Verstetigung. Damit ist aber eine korrupte und wenig
entwicklungsorientierte Regierung unmittelbar fiir die Verstetigung von Armut in ihrem

2Vgl. Mahla et al. 2017b (i.V.).

3 Etwas umfassender in unserem Beitrag zu den Begrifflichkeiten und Zusammenhingen von Armut,
Vulnerabilitdt und Erndhrungsunsicherheit (sieche Mahla et al. 2017a).
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Land verantwortlich, wenn sie statt auf die Schaffung von Rechtssicherheit und eine
Landpolitik, die auf breiten Zugang zu dieser wichtigen Ressource setzt, willkiirliche
Enteignungen von Kleinbauern zugunsten ihrer Klientel durchfiihrt und damit der Mehrheit
der landlichen Bevolkerung jegliche Entwicklungsmoglichkeit und damit Wege aus der
Armut nimmt.

Auch bewaffnete Konflikte sind ein wichtiger Grund fiir die Verstetigung von Armut,
wenn es Menschen trotz der grundsétzlichen Verfiigbarkeit von wirtschaftlichen Ressourcen
nicht ermoglicht wird, diese zu nutzen. Zudem zeigen Untersuchungen, dass die
okonomischen Potenziale eines Landes durch repressive Systeme in geringerem Umfang als
moglich genutzt werden, ein weiterer wichtiger Grund, warum es gerade die arme
Bevolkerung nicht schafft, sich aus ihrer prekéren Situation zu befreien.

Um die Frage, welche Rolle die EZ bei den Bemiithungen um weltweite Armutsminderung
spielt, geht es im 5. Kapitel. Dabei steht die Frage im Vordergrund, welche konkreten Beitrage
geleistet wurden und welche Beitrdge besonders wirksam waren bzw. welche Mafinahmen
weniger zur Armutsminderung beigetragen haben und wodurch dies bedingt ist. Hierbei
unterscheiden wir zwischen den verschiedenen Sektoren bzw. Schwerpunktbereichen der EZ
(z.B. Bildung, Gesundheitsférderung oder Infrastrukturentwicklung) und den Instrumenten
der EZ, wobei die AutorInnen als entwicklungspolitische PraktikerInnen gerade auch nach
den methodischen Ansétzen und ihren Wirkungen fragen wollen. D.h., wird die Ownership
der Liander bei der Findung von EZ-Mafinahmen und ihrer Gestaltung wirklich ernst
genommen und um wessen Ownership geht es, um die von Regierungen oder der Menschen
selbst, denen geholfen bzw. deren Empowerment gestarkt werden soll? Wichtig in diesem
Kontext ist zudem die Frage nach den sozio-kulturellen Bedingungen von Entwicklung, wozu
prominent auch die Machtverhaltnisse in einem Land und einer Gesellschaft zahlen. Hat die
EZ diese Bedingungen untersucht und ernst genommen oder hat sie dies versaumt und bleibt
daher unter ihren andernfalls durchaus vorhandenen Einflussmd&glichkeiten?

Um die gemischt ausfallende Analyse der bisherigen EZ-Wirkungen nicht allein im Raum
stehen zu lassen, werden im 6. Kapitel schliefllich eine Reihe von Empfehlungen zur
Verbesserung von vor allem entwicklungspolitischen Instrumenten zusammengestellt.
Hierbei, wie schon bei der vorherigen Analyse der Wirkungen, kénnen die AutorInnen in
groflem Umfang auf die Ergebnisse der zahlreichen Gespréche mit ausgewiesenen deutschen
und ausldandischen EZ-Fachleuten zuriickgreifen, denen an dieser Stelle explizit fiir ihre
Anregungen gedankt sei. Aus den Hinweisen und Empfehlungen der Gesprachspartnerlnnen
wird auch deutlich, dass die Rolle der EZ bei der Landesentwicklung selbst in den drmeren
Staaten nicht {iberbewertet werden sollte, sondern zundchst die Eigeninitiative der
betroffenen EL selbst im Mittelpunkt der Uberlegungen stehen muss. Erst wenn durch gute
Regierungsfithrung (Governance), an erster Stelle explizit die Entwicklungsorientierung des
gesamten staatlichen Handelns, die Voraussetzungen geschaffen sind, kann EZ mit ihren
beschrankten externen Beitrdgen subsididr die Mafinahmen des Staates unterstiitzen und bei
fehlenden Ressourcen fiir deren Sicherstellung sorgen.
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3. Armut: Begriffe, Zahlen, Zusammenhinge*

In seinem neuen Beitrag zur Ethik der Migration schreibt der Philosoph Julian Nida-Riimelin,
es sei ein Skandal, dass nach wie vor iiber zwei Milliarden Menschen der Erdbevdlkerung in
extremer Armut verharrten, unter Hunger und Untererndhrung, fehlender medizinischer
Versorgung, unzureichenden Bildungs- und Ausbildungsmoglichkeiten litten, obwohl es
moglich sei, mit einem Bruchteil der weltweiten jahrlichen Wirtschaftsleistungen (0,5%) dieses
Ungliick zu beheben (2017: 9f.). In einem Redebeitrag hat der deutsche Entwicklungsminister
Gerd Miiller Hunger sogar als ,Mord” bezeichnet (vgl. Stuesser 2017).

Die MDGs von September 2000 und auch die neuen SDGs von Januar 2016 fokussieren die
Beendigung dieser extremen Armut und des Hungers allgemein, die SDGs erneut im Rahmen
eines Langzeitprogramms, das bis zum Jahr 2030 laufen soll, bis extreme Armut weltweit
,vollstandig ausgerottet” (eradicate) sein konnte’ — wobei dieses , vollstindig” aber noch zwei
oder drei Prozent der Weltbevolkerung auflen vor lassen diirfte. Trotz dieser sehr genauen
Vorstellungen der SDGs ist der Armutsbegriff aber weiterhin relativ und wird je nach
Landerkategorie und spezifischem Kontext unterschiedlich definiert. Armutskriterien und
Bemessungsgrofien werden zudem von wichtigen Akteuren beliebig auch im Nachhinein
angepasst, um z.B. angebliche eigene politische Erfolge zu dokumentieren oder
Strategiewechsel auch noch ex-post zu legitimieren.

In Industrieldndern wird vorrangig von relativer Armut gesprochen, wobei das Verhaltnis
zwischen den untersten und den obersten Einkommensgruppen als Bewertungsmafistab
dient. In der Entwicklungspolitik und so auch fiir die SDGs gilt dagegen weiterhin als Grenze
fiir normale oder moderate Armut die tagliche Verfiigbarkeit pro Person von weniger als zwei
US-Dollar (USD) am Tag, angepasst durch die sogenannte Kaufkraftparitét (purchasing power
parity, ppp). Diese Zahl miisste allerdings nach Anpassung der Grenze fiir extreme Armut
(2015 von 1,25 auf 1,90 USD) ebenfalls dringend angehoben werden.

Zu den vormals ganz oder iiberwiegend Okonomischen Kriterien fiir Armut (etwa
Bruttosozialprodukt pro Kopf der Bevolkerung) sind in neuerer Zeit weitere
hinzugekommen, die nicht allein materielle Not, sondern auch ihre Folgen bei den Betroffenen
einbeziehen, also die gesundheitlichen, bildungsbezogenen, kulturellen und sozialen
Benachteiligungen, die aus materieller Armut resultieren. Der Human Development Index (HDI)
des Entwicklungsprogramms der Vereinten Nationen (UNDP), der neben Einkommen auch
Lebenserwartung und Bildung einbezieht, ist solch ein Versuch der erweiterten Messung von
Armut. Seit 1990 jahrlich herausgegeben, wurden die Kriterien fiir Armut, ausgehend von

4+ Eine detailliertere Zusammenstellung zu Armut im Kontext von Vulnerabilitdt (als Zwischenstufe
zwischen Armut und , Nicht-mehr-Armut” wie z.Zt. von der Weltbank begrifflich hdufig verwendet,
aber auch im Sinne einer besonderen Ausgesetztheit gegeniiber externen Schocks, die von den
Betroffenen kaum oder gar nicht beeinflusst werden koénnen, findet sich in unserer Studie ,Extreme
Armut, Vulnerabilitdit und Erndhrungsunsicherheit: Begriffe, Dimensionen, Verbreitung und
Zusammenhénge” (vgl. Mahla et al. 2017a).

5 SDG-Vision ,,We envisage a world free of poverty, hunger, disease and want, where all life can thrive”.
Ziel 1: “End poverty in all its forms everywhere” (VN 2015a). Dieses Ziel bezieht sich in Unterziel 1.1
auf alle Menschen {iberall (auf der Erde), die von weniger als 1,25 USD pro Person und Tag leben
(Bezugsjahr 2015, also vor Anhebung der Armutsgrenze auf 1,90 USD). Unterziel 1.2 macht dann bereits
einen erheblichen Riickzieher, indem extreme Armut nach nationalen Definitionen bis 2030 zumindest
halbiert werden soll.

¢ Vgl. Thomas Pogge in Siiddeutscher Zeitung vom 24.9.2015 oder Jason Hickel (2015).
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zundchst rein 6konomischen Messzahlen, laufend angepasst und erweitert. Heute spielen hier
z.B. Gender-Kriterien und auch soziale Differenzierung (gemessen durch den GINI-
Koeffizienten) eine wichtige Rolle.

Relativ neu ist der mit deutscher Unterstiitzung entwickelte Oxforder ,Globale
Multidimensionale Armutsindex” (Global Multidimensional Poverty Index, MPI), der anhand
von 10 Indikatoren die Entbehrungen vor allem in den Bereichen Gesundheit, Bildung und
Lebensstandard misst (vgl. University of Oxford 2016). Weitere Indikatoren sind der
beschrankte Zugang zu sozialen Dienstleistungen, die fehlende kulturelle Partizipation, die
soziale Exklusion usw.

Ein weiterer Beitrag zur Armutsmessung ist der Individual Deprivation Measure (IDM). Die
Betonung liegt hier auf dem Individuum als Bezugsgrofie und explizit nicht auf dem Haushalt
oder der Familie. Der IDM geht von der richtigen Feststellung aus, dass haushaltsbezogene
Indikatoren, wie bei den herkémmlichen Erfassungssystemen verwendet, vor allem Gender-
Ungerechtigkeiten, aber auch Alter, Behinderung oder ethnische Herkunft unberiicksichtigt
lassen. Entsprechend wird beim IDM die Selbsteinschédtzung der Betroffenen zum Mafistab
fiir die Zuordnung in Armutskategorien genommen.”

Von Peter Edward vorgeschlagen (2006) und von Jason Hickel in einer scharfsinnigen
Analyse verteidigt (2015) gibt es aufierdem die Ethische Armutsgrenze (ethical poverty line),
die danach fragt, welche Menschen die weltweite durchschnittliche Altersgrenze von 73
Jahren erreichen und welche nicht. Hierdurch wiirde die Zahl der Armen auf rund 3,5 Mrd.
Menschen anwachsen — was sie im Ubrigen auch tun wiirde, wenn man einen Durchschnitt
aus allen Armutsgrenzen der Welt bilden und nicht die 15 armsten Lander zum Mafistab
nehmen wiirde (Hickel 2015: 7).

Wie viele (extrem) Arme, mit denen sich die Staaten selbst und die EZ beschaftigen
miiss(t)en, gibt es nun vor diesem Hintergrund? Die unterschiedlichen Kriterien fiir Armut
fiihren auch zu sehr verschiedenen Schatzungen der Zahl der Betroffenen. Obwohl einzelne
internationale Organisationen scheinbar sehr genaue Zahlen hierzu liefern, wird sogar im
gleichen Zusammenhang offen beklagt, dass es insbesondere fiir viele arme Lander kaum
genaue statistische Daten gibt. Ganz besonders gilt dies fiir Lander Subsahara-Afrikas.
Entsprechend wére zu erwarten, dass verdffentlichte Zahlen nicht nur angesichts der
verschiedenen Kriterien fiir Armut stark voneinander abweichen, sondern auch bei
Verwendung ein und desselben Kriteriums in einem erheblichen Schwankungsbereich
pendeln. Von daher ist die von der Weltbank genannte Zahl von gegenwartig weltweit
»genau” 767 Millionen extrem Armer® mit allergrofiter Vorsicht zu betrachten (vgl. Weltbank
2017, Hickel 2015).

Nicole Rippin vom Deutschen Institut fiir Entwicklungspolitik (DIE) hat sich 2012 mit Blick
auf die von der Weltbank nahezu jdhrlich vorgelegten Erfolgszahlen kritisch mit dem

7Dazu im Detail: Wisor et al. (2015).

8 Aus diesem Grund will die Weltbank starker als bisher die betroffenen Lander bei der regelmaflig zu
wiederholenden Durchfithrung von nationalen Haushaltserhebungen unterstiitzen (Hinweis bei
Gesprachen in Washington im August 2016). Mit sehr grofiem Aufwand wurde dies bereits in der
Vergangenheit in Bangladesch betrieben, wo mit Abschluss jeweils der Jahre 2005, 2010 und 2015 ein
landesweiter Armutsatlas erarbeitet wurde, der bis auf die Bezirksebene heruntergebrochene Daten
liefert (vgl. u.a. World Bank et al. 2010).

° Hiervon auch noch prazise angegeben 389 Millionen in Subsahara-Afrika (vgl. Weltbank am 2.10.2016):
www.worldbank.org/en/topic/poverty/overview [09/2017].
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Datenmaterial beschaftigt und ihre Schlussfolgerungen sind auch 2017 weiterhin giiltig: So
tduschen erstens die Zahlen zum Armutsriickgang wahrend der Laufzeit der MDGs bis
zumindest zum Jahr 2010 dariiber hinweg, dass sich die Reduzierung der absoluten Armut in
der Welt zwischen 1990 und 2010 vor allem in China abgespielt hat. Denn von etwa 620 Mio.
Armen, die seit 1990 iiber die 1,25 USD-Grenze gehoben wurden, lebten 510 Mio. in China
und nur 110 Mio. im Rest der Welt, wobei sich die Zahl der Armen in Subsahara Afrika sogar
um 96 Mio. erhoht hat (siehe Box 1).

Zweitens weist die Autorin mit Recht darauf hin, dass Verdnderungen in den
Messmethoden zu ganz unterschiedlichen Zahlenergebnissen fithren konnen, wie die
Weltbank 2008 selbst erfahren musste. Damals fiihrte die Anderung der beriicksichtigten
nationalen Armutsgrenzen sowie eine Aktualisierung der Kaufkraftparitat (ppp) von einem
Tag zum anderen zu einem Anstieg der Armen um 430 Millionen. Die eher willkiirliche
Festlegung von Kaufkraftparititen durch die Weltbank und vor allem die dabei
vorgenommenen Veranderungen der Bezugsjahre (vgl. Reddy / Pogge 2005 / 2010) lassen auch
heute an den Angaben zur Zahl der Armen weltweit und damit den Erfolgszahlen zur
Armutsminderung erhebliche Zweifel aufkommen.!°

»Wir wissen es nicht” ist folglich die ehrlichste Antwort auf die Frage nach der Zahl der
Armen weltweit.!! Unter Anwendung der Kriterien des MPI kénnte die Zahl der extrem
Armen, wie anfangs von Nida-Riimelin auch mit Bezug auf die UNDP-Statistiken angefiihrt,
gut die Zweimilliardengrenze erreichen bzw. sogar iiberschreiten. Hickel (2015) nennt noch
hohere Zahlen. Die Schatzungen auf Grundlage des MPI sind durchaus plausibel, hohere
Zahlenangaben unbedingt berechtigt, wenn die Gruppe der extrem Armen nicht strikt von
jenen Menschen getrennt wird, die nur knapp oberhalb der Grenze fiir extreme Armut leben
und von denen in jedem Jahr ein erheblicher Teil, aus welchen Griinden auch immer, in
extreme Armut absinkt. Diese , vulnerablen” Bevolkerungsgruppen werden zumindest in
EL!?2 vor dem Hintergrund der Gefahren wie auch der bereits eingetretenen Folgen des
Klimawandels zunehmend der Zielgruppe der internationalen EZ zugerechnet und spielen
daher auch bei der Arbeit des Forschungsvorhabens ,Wege aus extremer Armut,
Vulnerabilitat und Erndhrungsunsicherheit” eine wichtige Rolle.

Mit anderen Worten: Blicken wir auf die Herausforderungen der EZ, extreme Armut und
Hunger weltweit zu reduzieren, so beziehen wir uns zumindest auf die ganz grofie Mehrheit
dieser rund zwei Milliarden Menschen, die in armen Léndern oder in Staaten mit niedrigem
Einkommen leben, und nicht auf die ,Erfolgszahlen” der Weltbank, die Ergebnis der

10 Vel. Mahla et al. 2017 und vor allem Reddy und Pogge 2005 / 2010.

11 Bezugnehmend auf Reddy und Pogge (2005: 8f.) und ihre kritische Bewertung der von der Weltbank
vorgenommenen Berechnung einer universellen Armutsgrenze mit seinerzeit 1,00 USD als
Durchschnittswert fiir diese Grenze, miisste eine genaue Abschitzung von extremer Armut die
tatsdchlichen Nahrungskostenkorbe fiir jedes Land individuell beriicksichtigen, wobei iiber die
Basiserndhrung hinaus unverzichtbare Ausgaben fiir Gesundheit, Wohnen, Kleidung usw. mit
einbezogen werden miissten.

12 In Industrieldndern (IL), die keineswegs vom Klimawandel ausgenommen sind, werden die hiervon
existentiell allerdings deutlich weniger betroffenen Gruppen, vor allem Bauern und Béauerinnen, eher
grofiziigig mit Ernteausfallversicherungen, mehr noch mit landwirtschaftlichen Subventionssystemen
kompensiert, so dass man derzeit (noch) den Klimawandel eher als Problem der bereits armen Lander
ansehen muss. Dabei ist die Art der Landwirtschaft in den IL durchaus mitverantwortlich fiir den
Klimawandel.
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politischen Selbstrechtfertigung dieser Institution sind und daher je nach Bedarf erhebliche
Spriinge nach oben oder unten machen kénnen.

Box 1: Erfolge der Armutsminderung — Afrika hinkt deutlich hinterher

Die Bilanz der MDGs (VN 2015b: 14) zeigt — unter Beriicksichtigung der Tatsache, dass die
Zahlen aufgrund der Messkriterien weiterhin stark umstritten sind —, dass weltweit der
Prozentsatz der extrem armen Bevolkerung (Menschen, die von weniger als 1,25 USD pro
Tag lebten) von 1990 iiber 2011 bis 2015 um 68% von 36 iiber 15 auf 12% zuriickgegangen
ist. In den Entwicklungsregionen ohne China ging der Anteil Armer allerdings nur um
57% zuriick. Besonders gute Werte weisen in diesem Zeitraum Ost- und Siidostasien mit
minus 84%, Nordafrika mit minus 81%, Kaukasus und Zentralasien mit minus 77% und
Siidasien ohne Indien mit minus 73% auf. Am hochsten ist jedoch die Riickgangsrate in
China mit 95% (von 1990 61% auf nur noch 4% 2015, was allerdings umstritten ist).
Umgekehrt sind die weltweit schlechtesten Werte in Afrika siidlich der Sahara zu
verzeichnen, wo der Anteil Armer nur um insgesamt 28% zuriickging (von 57% 1990 auf
47% 2011 und 41% 2015).

Keine offiziellen Aussagen finden sich zum Umfang von besonders verelendeten bzw.
mehrfach benachteiligten Untergruppen der extrem Armen, etwa den als ultra-arm
bezeichneten Menschen. Diese werden vom Forschungsteam auf rund 250 Millionen
Personen geschatzt.
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4. Die Verstetigung extremer Armut: Ursachen und
Folgen

4.1 Ursachen von extremer Armut

Armut in Entwicklungslandern beruht auf einem sehr komplexen Gefiige von Ursachen. Um
die Komplexitat zu ordnen und fassbar zu machen, werden zum einen exogene und endogene
Faktoren unterschieden, also von aufien herbeigefiihrte und selbst produzierte und zu
verantwortende Faktoren, wobei die Unterscheidung haufig nicht absolut trennscharf ist (vgl.
Bliss 2009a, Rauch 2007). Beim Versuch der Systematisierung dieses komplexen Phanomens
wird in der gidngigen Literatur des Weiteren zwischen verschiedenen Ebenen unterschieden,
auf denen Armutsursachen wirksam werden: die globale, nationale, regionale und die lokale
Ebene (vgl. Ahmed et al. 2007, Haughton / Khandker 2009, Jones und Hermias 2015, Lawson
et al. 2006). Letztere wird dabei noch einmal unterteilt in die Gemeinschaftsebene, die
Haushaltsebene und die individuelle Ebene (vgl. Haughton / Khandker 2009).

Auf den vier oben genannten Ebenen, also lokal, regional, national und global, werden die
Ursachen der Armut nach Arten von ursachlichen Faktoren in wirtschaftlich, gesellschaftlich,
okologisch und politisch-institutionell bedingte Griinde unterschieden (vgl. Rauch 2007).
Abbildung 1 stellt die Armutsursachen in der oben beschriebenen Systematik dar, wobei es in
nahezu allen Bereichen Uberschneidungen und teilweise Zirkelkausalititen gibt.

41.1 Armutsursachen auf der lokalen Ebene

Es gibt eine Vielzahl von Studien, die die Ursachen von Armut und Hunger auf der lokalen
Ebene, also der des Individuums, des Haushalts und der landlichen oder stadtischen
Gemeinschaft, intensiv untersucht haben (vgl. z.B. Dhakal 2005, Lawson et al. 2006). Andere
Arbeiten basieren auf dem Vergleich verschiedener empirischer Studien und dem Versuch,
deren Ergebnisse zu systematisieren (vgl. Gatzweiler et al. 2011, Haughton / Khandker 2009,
Rauch 2007). Bei der Durchsicht der Dokumente mit Fokus auf dem landlichen Raum
kristallisieren sich eine Reihe von Gemeinsamkeiten heraus. Die Reihenfolge der Behandlung
der dargestellten Ursachen fiir (extreme) Armut in den folgenden Abschnitten bildet keine
Hierarchie der Wichtigkeit der Ursachen ab.

Der fehlende Zugang zu Land sowie die mangelnde Rechtssicherheit bzgl. des bewirtschaf-
teten Landes finden als Armutsursache durchgehend Erwédhnung, wobei Landlosigkeit in
Asien sehr viel starker mit Armut korreliert als in Subsahara-Afrika (vgl. Ahmed et al. 2007,
Bliss 2009a). In Afrika hingegen spielt haufig die mangelnde Rechtssicherheit bzgl. des
bewirtschafteten Landes eine grofiere Rolle (vgl. Moreda 2017), aber auch kolonialzeitlich
bedingte Verdrangungen von Bauern aus Gunst- in Grenzertragsstandorte sowie in jlingster
Zeit der Bevolkerungsdruck. Vor allem, aber nicht nur in Landern, in denen das Land
Staatseigentum ist, kdnnen Bauern und B&uerinnen jederzeit von dem Land, welches sie oft
seit mehreren Generationen bewirtschaften, vertrieben werden (z.B. derzeit in Athiopien
héufig zu beobachten).
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Abb. 1: Systematisierung der Ursachen der Armut
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Pastoralisten und indigene Bevolkerungen verfiigen in der Regel iiber kollektive bzw.
kommunale Landtitel. Diese werden haufig von den Regierungen der afrikanischen,
asiatischen und lateinamerikanischen Lander missachtet und die Menschen von ihrem Land
vertrieben. Haufig geschieht dies ohne (addquate) Kompensation, in den meisten Fallen ohne
eine Beratung oder Starthilfe fiir einen alternativen Lebensunterhalt (vgl. Moreda 2017). Im
Zuge von Land Grabbing nimmt dieses Phanomen {iiberall im globalen Siiden rasant zu. Die
Mehrproduktion von Nahrungsmitteln ist in der Regel ein nicht haltbarer Vorwand fiir die
Landnahme. Auch die oftmals von den neuen Landbesitzern in Aussicht gestellten
Arbeitspldtze nehmen die nun landlos gewordene Bevolkerung nicht in addquatem MafSe auf
oder bieten ihnen oftmals zum Lebensunterhalt nicht hinreichende Léhne und schlechte
Arbeitsbedingungen (vgl. Cotula et al. 2009, Transnational Institute 2012, FIAN 2013, FIAN
2014).

Auch andere Faktoren in Zusammenhang mit Land koénnen Ursachen fiir Armut und
extreme Armut sein. Die abnehmende Fruchtbarkeit der Ackerfliichen durch Degradation oder
Erosion stellt viele bauerliche Familien vor das Problem, nicht einmal mehr ausreichend
Nahrungsmittel fiir die eigene Erndhrung produzieren zu kdnnen, geschweige denn fiir den
Verkauf. Die Griinde hierfiir sind vielféltig (vgl. Bliss 2009a, Sachs 2005, Dhakal 2005 fiir
Nepal, Gaesing 2012 fiir Kenia). Aus eigener Arbeitserfahrung in Athiopien, Kenia und
verschiedenen westafrikanischen Léndern, die durchaus auf andere Lander {ibertragen
werden konnen, spielen unserer Einschatzung nach folgende Ursachenzusammenhéange eine
wichtige Rolle: (i.) eine Ubernutzung von Flichen zum Beispiel beim Wegfall von Brache; (ii.)
schlechtes Bodenmanagement aus Unwissenheit oder Mangel an Kapital und/oder
Arbeitskréften, um z.B. ErosionsschutzmafSnahmen umzusetzen; (iii.) eine Vernachlassigung
des nachhaltigen Managements von Anbaufldachen, weil gar nicht gesichert ist, ob dieselbe
Person bzw. Familie in der nachsten Anbausaison das Feld wieder bearbeiten wird; (iv.) die
Zersplitterung der Familienfelder in unzureichend grofie Flachen durch die vorherrschende
Form der Erbteilung usw. (vgl. Gaesing 2008). Die meisten dieser Griinde sind anthropogen
verursacht, der Klimawandel und seine Auswirkungen spielen haufig eine verscharfende
Rolle (vgl. Dietz / Scholz 2008).

Wenn ein Familienmitglied krank wird oder verstirbt, kann dies fiir die Familie eine
Ursache sein, in die Armut zu stiirzen, vor allem dann, wenn es sich um ein produktiv tatiges
Mitglied der Familie handelt, welches als dringend notwendige Arbeitskraft ausfallt (siehe
auch Dhakal 2005). Familien, die von einem solchen unvorhergesehenen Ereignis, einem
sogenannten Schock wie Krankheit, Unfall oder Tod heimgesucht werden, fallen sehr haufig
zumindest zeitweise in Armut oder sogar extreme Armut. Die Regierungen der Lander des
globalen Siidens bieten betroffenen Familien in solchen Féllen in der Regel keine abfedernde
Unterstiitzung an (wie z.B. in Deutschland durch Krankenversicherung, Arbeitslosen-
versicherung und dhnliche Leistungen der sozialen Sicherung), weshalb ein Schock dort die
Menschen ungleich harter trifft als bei uns. Andere unvorhergesehene Ereignisse, welche eine
Familie oder ein Dorf in Armut oder extreme Armut treiben kdnnen, sind Naturkatastrophen
wie Uberschwemmungen, grofiflichige Erdrutsche und Diirren oder aber der Umstand,
plotzlich das Opfer von Kriminalitat oder gewaltsamen Konflikten zu werden.

Armut auf Haushaltsebene kann auch durch die Haushaltsstruktur bedingt sein. Wenn zu
viele Menschen, die nicht zum Haushaltseinkommen beitragen, von zu wenigen produktiven
Menschen abhingen (negative dependency ratio), ist die Wahrscheinlichkeit hoher, dass der
Haushalt arm oder extrem arm ist. De facto heifst dies, dass Haushalte mit vielen kleinen
Kindern, alten, kranken oder behinderten Menschen eine hohere Wahrscheinlichkeit haben,
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arm zu sein. Die in Afrika stidlich der Sahara mittlerweile haufig vorkommenden Haushalte
von Grofimiittern, die AIDS-Waisen grofiziehen, sind da nur ein extremes Beispiel.

Menschen, die unfdhig sind, sich selbst zu versorgen, wie z.B. alte, gebrechliche oder
behinderte Menschen, zahlen ebenfalls zu den héufig sehr armen Menschen. Ebenso auch
alleinstehende Frauen in Gesellschaften, die es Frauen erschweren oder unmdglich machen,
einer einkommensschaffenden Tatigkeit nachzugehen. Auf den speziellen Aspekt der
Feminisierung der Armut wird in Abschnitt 4.3 eingegangen. Hinzu kommt die zunehmende
Anzahl von Haushalten, die im Grenzbereich von Landwirtschaft und Stadtleben in den
Auflenbereichen und Vororten der rasant wachsenden Grofistidte leben (vgl. Sattelberger
2017). Hier kann die allerdings auch sonst iiberall abnehmende Solidaritdt innerhalb der
Gruppe (z.B. Dorfgemeinschaft oder Klan) eine Ursache fiir das Abgleiten in extreme Armut
sein.

Auf der lokalen Ebene werden aufgrund kultureller und sozialer Normen und
Wertvorstellungen haufig bestimmte Bevélkerungsgruppen benachteiligt und vom allgemein-
en sozialen Leben ausgeschlossen. Vor allem der Ausschluss aus sozialen Netz-werken, die
Menschen nicht nur in Notzeiten unterstiitzen, ist hier von hoher Bedeutung. Dies kann zur
Folge haben, dass gewisse wirtschaftliche Optionen fiir sie nicht greifbar sind, weil sie z.B.
keinen Zugang zu Land oder zu gemeinschaftlichen Arbeitsleistungen haben und sie somit
gezwungen sind, in Armut zu verharren, wenn sie sich aus der lokalen Gemeinschaft nicht
16sen kénnen oder wollen (vgl. De Jong / Roth 2009, GTZ 1996).

Die Teilergebnisse eines von 2008 bis 2012 durchgefiihrten BMZ-Forschungsvorhabens zu
sozio-kulturellen Fragestellungen, welches u.a. die Rolle besonders benachteiligter Minder-
heiten / indigener Bevolkerungsgruppen thematisiert, zeigen deutlich, dass extreme Armut
haufig das Resultat sozialer Ausgrenzung von Minderheitenangehorigen ist, die nur die
lokale Ebene umfassen kann (z.B. in Afrika vielerorts die ethnischen Gruppen, , denen das
Land nicht gehort”), aber auch auf nationaler Ebene stattfindet (vgl. Bliss / Heinz 2009). Das
daraus folgende Nicht-Gehortwerden im Rahmen der Entwicklungsplanung derselben
benachteiligten Gruppen ist dann eine weitere Ursache von wie auch ein Beitrag zur
Verstetigung extremer Armut.

Marginalitiit ist eine der Hauptursachen fiir Armut auf lokaler Ebene, erstreckt sich
allerdings ebenso auf die sub-regionale und regionale Ebene (vgl. Ahmed et al. 2007, Gaesing
et al. 2012). Fiir extreme Armut ist nach Gatzweiler et al. (2011) nicht ein individueller Faktor
der Marginalitit wie z.B. eine korperliche Behinderung oder die Zugehorigkeit zu einer
ausgegrenzten Minderheit verantwortlich, sondern immer ein komplexes Netzwerk von
Faktoren der Marginalitat. Gatzweiler et al. (2011: 3) definieren Marginalitét folgendermafien:
»[...] an involuntary position or condition of an individual or group at the margins of social,
political, economic, ecological and biophysical systems, preventing them from access to
resources, assets, services, restraining freedom of choice, preventing the development of
capabilities, and eventually causing extreme poverty.” Das Konzept lehnt sich an Sen (1981
und 1999) an, wurde jedoch um den rdumlichen Aspekt und die Umweltkomponente
erweitert.
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Husmann (2016) wandte das Marginalitdtskonzept, welches auf sieben Bereichen des
Lebens! basiert, mit Hilfe von Geographischen Informationssystemen auf Athiopien an. Thre
Studie zeigt, dass die Anwendung des Konzepts unterschiedliche Resultate aufweisen kann,
je nachdem, welche Indikatoren fiir die sieben Lebensbereiche herangezogen werden, und je
nachdem, welche Schwellenwerte in den jeweiligen Bereichen fiir extreme Armut zugrunde
gelegt werden. Ein Abgleich der Ergebnisse mit agro-okologischen Faktoren weist Trocken-
gebiete mit relativ niedrigem landwirtschaftlichem Potenzial wie z.B. die Afar-Region im
Nordosten oder die Somali-Region im Siidosten des Landes als drmste Gebiete Athiopiens
aus.

Zu den Determinanten auf der lokalen Ebene zdhlt eine hdufig extrem ausgeprégte
strukturelle Benachteiligung des landlichen Raumes, der sich z.B. in mangelndem oder
schlechtem Zugang der lokalen Bevdlkerung zu Bildungseinrichtungen und Gesundheits-
versorgung ausdriickt. Wenn iiberhaupt sind lediglich Grundschulen in Reichweite der
Dorfer. Diese sind jedoch haufig unzureichend mit Rdumlichkeiten, Mobiliar und Lehr-
material ausgestattet und haben weniger und geringer qualifizierte LehrerInnen als Schulen
in zentraleren Gebieten. Kinder, die eine hohere Schulbildung genieflen m&chten, miissen sehr
weite FuSwege in Kauf nehmen (was bei Madchen aufgrund der Gefahren des Schulwegs oft
ein Ausschlusskriterium darstellt), bei Verwandten in entfernten Orten mit weiterfithrenden
Schulen wohnen oder ein Internat besuchen. Kindern armer Eltern ist somit der Zugang zu
hoherer Bildung sehr erschwert. Den Besuch der Grundschule soll in vielen Landern die
Gebiihrenfreiheit staatlicher Schulen erméglichen. Jedoch miissen Eltern auch hier fiir die
Schuluniform, fiir Hefte und Schreibutensilien, ggf. fiir Transport und bei den leeren
offentlichen Kassen oftmals auch fiir das Gehalt einer Lehrkraft aufkommen.

Marginalitat spiegelt sich auch in der Ausstattung eines Dorfes bzw. einer kleineren
Verwaltungseinheit mit Infrastruktur wieder. Die Stralen oder Wege lassen einen Zugang
zum Dorf hédufig nur zu Fuf8 oder mit einem Reittier zu. Motorisierte Fahrzeuge konnen die
Dorfer haufig nur in der Trockenzeit erreichen, da in der Regenzeit die nicht befestigten
Strafsen und Wege unpassierbar sind. Eine geregelte und verlassliche Vermarktung der
Produkte, die die Bauern und Béuerinnen produzieren, ist also nicht gewahrleistet. Hohe
Transportkosten minimieren zudem den Gewinn. An eine Versorgung mit Elektrizitat ist in
marginalen Dorfern gar nicht erst zu denken, wobei der Anschluss landlicher Gebiete an ein
haufig vorhandenes zentrales Stromnetz oft aus Kostengriinden unterbleibt. Oder der
Anschluss ist sehr teuer, weshalb viele bauerliche Haushalte, die womdglich sogar zuvor dem
Bau eines Stausees fiir die Stromerzeugung weichen mussten, sich den Anschluss nicht leisten
konnen. Sauberes Trinkwasser und Sanitérleistungen sind haufig ebenfalls nicht vorhanden
oder existieren nur in weiter Entfernung zum Wohnort.

Eine weitere Ursache von Armut, die aus vielen der oben genannten Ursachenkomplexe
resultiert und zusatzlich durch sozio-kulturelle Gegebenheiten verstarkt wird, ist die
Unfihigkeit der Menschen, Riicklagen zu bilden, die in Notzeiten oder aber fiir Investitionen
eingesetzt werden konnen (vgl. Sachs 2005). Karin Gaesing (2001) untersuchte in ihrer Studie
zur Partizipation von Frauen bei der landlichen Entwicklung in Ghana, welche Bedingungen
und Instrumente es armen Menschen ermdglichen zu sparen, wobei das Sparen nicht in

13 Die sieben Bereiche des Lebens (spheres of life) umfassen (1) die Okonomie (auch Haushaltskonomie),
(2) Demographie, (3) die Beschaffenheit der Landschaft, Landnutzung und Lage der Region, (4)
Lebensqualitit und Lebensweise, (5) Okosystem, natiirliche Ressourcen und Klima, (6) Infrastruktur
und (7) offentlicher Sektor und Institutionen (Gatzweiler et al. 2011: 8).

14 Die Kosten umfassen z.B. in Tansania oder Kambodscha nicht selten 0,50 bis iiber 1,0 USD je KWh.
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unserem Verstandnis lediglich als Geldsparen zu verstehen ist, sondern vor allem durch den
Kauf und Wiederverkauf von Tieren oder lagerfdhigen Nahrungsmitteln vonstattengeht.
Aufgrund kulturell bedingter Verhaltensweisen und Normen teilen in der Regel auch arme
Menschen in Entwicklungsldndern mit anderen noch Bedjiirftigeren. Die Reziprozitat spielt in
diesen Beziehungen allerdings eine wichtige Rolle und erfordert das Teilen und Umverteilen
im Rahmen von Gegenseitigkeit. Wer hierbei absolut nichts zu bieten hat, bleibt dabei
ausgeschlossen, so dass in vielen Gesellschaften extrem Arme auch vom Reziprozitdtsprinzip
nicht profitieren konnen.!

Basierend auf Ausfithrungen von Sen (2000) geht Rauch (2007) der Frage nach, inwieweit
Armut kulturbedingt ist bzw. welche sozio-kulturellen Faktoren Massenarmut verursachen
konnen. Er identifiziert als Schliisselfaktoren die kulturspezifisch gepragten Anreizsysteme
einerseits hinsichtlich Eigeninitiative und Eigenverantwortung und andererseits hinsichtlich
Solidaritat. Er kommt zu dem Schluss, dass nur die Ausgewogenheit beider einen Ausweg
aus der Armut bietet, weil sowohl eine zu hohe Betonung der Eigeninitiative und -Ver-
antwortung als auch der Solidaritdt negative Auswirkungen auf eine Gesellschaft haben
konnen.

Wahrscheinlich gibt es in diesem Zusammenhang keine ,, Kultur der Armut” im Sinne von
Lewis (1951, 1959 und 1967), der davon ausgeht, dass bestimmte Gruppen von Armen ein
Verhalten entwickeln und innerhalb der Familien tradieren, welches es ihnen einerseits
erlaubt, zumindest oberflachlich mit der Armutssituation fertig zu werden, aber es ihnen
umgekehrt erschwert, sich aus der Armut eigenstandig zu befreien. Wahrscheinlich gibt es
aber jenseits einer , Kultur” durchaus gesellschaftliche Gruppen, die Verhaltensweisen eines
Lebens in Armut herausbilden, die sie von einer Generation auf die andere tradieren.

Es gibt also zahlreiche Hinweise darauf, dass es armen Menschen hiufig trotz Anderung
ihrer Lebens- und Wirtschaftsweise (z.B. Intensivierung der Landwirtschaft) nicht gelingt,
sich dauerhaft aus der Armut zu befreien. Zuriickgefiihrt wird dies auf die weitreichenden
strukturellen Ursachen der Armut, die ein Individuum, ein Haushalt oder ein Dorf aus eigener
Anstrengung nicht tiberwinden kann (vgl. Dasgupta 2004, Ziegler 2011). Diese werden in den
folgenden Abschnitten behandelt.

4.1.2 Armutsursachen auf der regionalen Ebene

Auf der regionalen Ebene zahlen rdumliche Nachteile zu den vorrangigen Ursachen von
Armut. Harper und Braunholtz-Speight (2008) fassen darunter Abgelegenheit, bestimmte
Typen von Naturlandschaften, aber auch politische Marginalisierung und die schwache
Integration eines Raumes innerhalb eines Landes. In strukturschwachen Regionen ist oftmals
der Anteil der armen und extrem armen Bevolkerung hoch (vgl. BRIDGE 2014, Gaesing et al.
2012, Husmann 2016). Haufig, aber nicht generell, sind diese Regionen zusétzlich raumlich
marginal innerhalb eines Landes, wie z.B. die gesamten nordlichen Counties in Kenia, die in
der semiariden bis ariden Klimazone liegen und alle zu den drmsten Regionen des Landes
zdhlen und eine hohe Strukturschwiche aufweisen (vgl. Samoei et al. 2015, Hurrell / Sabates-
Wheeler 2013, DITSL 2013). Es kommt auch vor, dass zentrale Regionen mit grundsatzlich

15 So auch im Rahmen des Workshops , Kulturen der Armut” des AVE-Forschungsvorhabens und des
Instituts fiir Ethnologie der Universitat Frankfurt am 24.4.2017 an der Universitat Frankfurt z.B. von
Wilemijn De Jong vorgetragen (vgl. De Jong / Roth 2009) und diskutiert.
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hohem Entwicklungspotenzial aus innenpolitischen Griinden marginalisiert werden, wie z.B.
die Oromia Region in Athiopien.

Strukturschwiche bedeutet zum einen eine fehlende physische Infrastruktur, d.h. z.B.
relativ zur Flache wenig Straffenkilometer, noch weniger davon geteert oder anderweitig
befestigt und wenige ganzjahrig befahrbar. Die bauerlichen Betriebe haben somit in der Regel
nur schlechten Marktzugang, der Grofiteil des Erloses aus ihren Produkten geht in den
Transport. Strukturschwadche bedeutet weiterhin unzureichende Ausstattung mit sozialer
Infrastruktur wie Einrichtungen fiir Bildung, Gesundheitsversorgung, finanziellen Dienst-
leistungen, Behorden und dergleichen. Durch das unzureichende Verkehrsnetz ist die
Erreichbarkeit dieser Einrichtungen fiir die landliche Bevolkerung zudem erschwert und der
Transport sehr teuer. Auch von Braun (2008) konstatiert, dass der fehlende Zugang zu
Dienstleistungen eine der Hauptursachen fiir extreme Armut sei. In strukturschwachen
Regionen gibt es zudem kaum oder keine Elektrizitat, auch die Versorgung mit sauberem
Trinkwasser in adaquater Reichweite ist nicht immer gegeben. Haufig sind strukturschwache
Landesteile nicht eingebunden in die Wirtschaftskreisldufe des Landes. Laut Ahmed et al.
(2007) liegen die armsten und am stdrksten von Erndhrungsunsicherheit betroffenen
Haushalte am weitesten von Strafen, Markten, Schulen und Gesundheitsdiensten entfernt.

Ein Indiz fiir die Strukturschwiche einer Region ist auch die Unfdhigkeit der regionalen
Behorden und Institutionen, nicht-landwirtschaftliche Einkommen zu fordern oder formelle
Beschiftigungsmoglichkeiten zu generieren und/oder zu unterstiitzen oder die landwirt-
schaftliche Produktion in Wertschopfungsketten einzubinden und so zu fordern (vgl. Dhakal
2005). Fiir den afrikanischen Kontinent beklagt Robert Kappel, dass die weitgehend rudi-
mentédre Infrastruktur eine Marktintegration behindert und der Schaffung von Business-
Netzwerken entgegensteht. Er konstatiert dies sowohl fiir Regionen als auch auf Landerebene.
Gerade der landwirtschaftliche Sektor und die armen Bevolkerungsgruppen wiirden durch
die iiberall fehlende Infrastruktur marginalisiert (Kappel 2017: 10).

Durch die zunehmende Degradierung und Verknappung der natiirlichen Ressourcen
verstarkt sich der Druck auf die (extrem) Armen. Arme Menschen im landlichen Raum leben
erwiesenermafien hdufig von der (frei verfiigbaren) Nutzung natiirlicher Ressourcen. Sie
stellen Holzkohle fiir den Verkauf her, sammeln Feuerholz, Friichte, Niisse, Material fiir
Haus- und Dachbau, Medizinalpflanzen und andere Nichtholzprodukte fiir Eigennutzung
oder Verkauf und nutzen den Wald oder die Savanne als Viehweide. Zum einen leiden arme
Menschen unter der Verknappung dieser fiir sie (iiber)lebenswichtigen Ressourcen, zum
anderen sind einige der oben aufgefiihrten Tatigkeiten in vielen Regionen illegal, so z.B. die
Produktion von Holzkohle (vgl. Bliss 1996, Bliss / Gaesing 1992, Gaesing et al. 2012, Kenea
2009, Kiplagat 2012). Der Konflikt zwischen Naturschutz und den Bediirfnissen von
AnwohnerInnen von Nationalparks und anderen Schutzgebieten ist hier nur ein Aspekt, der
in zumeist abgelegenen ldndlichen Rdumen die wirtschaftlichen Optionen fiir arme Menschen
zusatzlich einschrénkt und sie an den Rand der Illegalitét schiebt. Dies ist vor allem der Fall,
wenn Schutzgebiete ohne die Partizipation der AnwohnerInnen demarkiert und verwaltet
werden (vgl. Kiplagat 2012).

Verfehlte Regierungspolitik im landwirtschaftlichen Bereich, die regionale Charakteristika
und Bediirfnisse nicht einbezieht, kann ebenso Armut erzeugen wie verscharfen. So beschreibt
Fourile (2016) fiir Laos, dass Reformbestrebungen der Regierung, die eigentlich auf eine
Intensivierung der landwirtschaftlichen Produktion und gestarkte Landrechte abzielten, dies
zwar flir die bereits reichen Bauern mit hochproduktiven Nassreiskulturen im Tiefland
erreichten. Die armen bauerlichen Betriebe im Hochland wurden durch die Reformen jedoch
um ihre zur Bodenregeneration notwendigen Brachflichen gebracht und stiirzten tiefer in die
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Armut und Erndhrungsunsicherheit. Auch die nicht-fokussierte Subventionspolitik vieler
Lander reduziert bei den zumeist niedrigen Gesamtbudgets die Moglichkeit, wirklich arme
Bauern zu unterstiitzen (z.B. in Sambia).

Gewaltsame Konflikte konnen auf regionaler wie auch auf nationaler Ebene die Ursache
fiir extreme Armut sein. Goodhand (2003) analysiert sehr detailliert, welche Ursachen-
verflechtungen im Zusammenhang mit Konflikten zu chronischer Armut fithren kénnen (vgl.
auch Philip / Rayhan 2004). Bisweilen wird von Konfliktparteien die vorsdtzliche Verarmung
von Menschen und Regionen als Kriegsstrategie eingesetzt. Die Terrorisierung der
Bevolkerung in den Sahelstaaten und in grofien Gebieten der nordlichen Regionen einiger
westafrikanischer Kiistenstaaten durch islamistische Fundamentalisten dient u.a. auch dem
Zweck, Land und Regierung zu destabilisieren.

Matthew Turner (2004) analysierte Konflikte zwischen viehhaltenden und Ackerbau
treibenden Gesellschaften in der Sahelzone Westafrikas. Diese drehen sich bei stindig
wachsender und sich rdaumlich verdichtender Bevdlkerung um die immer knapper
werdenden Ressourcen (Land fiir Ackerbau und Weidewirtschaft sowie Wasser). Er merkt an,
dass diese vordergriindig um Ressourcen ausgetragenen Konflikte oft tieferliegende Ursachen
haben. Auch werden die Konflikte héufig fiir politische Zwecke genutzt, ja bisweilen sogar
aus politischen Griinden inszeniert. EZ-Vorhaben kénnen zu den Konflikten beitragen, wenn
sie die Rechte der einen oder anderen Seite beeintrachtigen (so z.B. durch Expansion des Office
du Niger in Mali, wodurch die Wanderrouten der halbnomadischen Viehhalter eingeschrankt
wurden).

Gewaltsame Konflikte erhhen die dependency ratio in Haushalten, d.h. das Uberleben des
Haushaltes lastet auf den Schultern von alten Menschen, behinderten Menschen, Frauen und
Kindern, weil die Manner in die Kriegshandlungen involviert sind. Gewaltsame Konflikte
fiihren zu einem langzeitigen Fehlen von regionaler Gesundheitsversorgung und Zugang zu
Bildung, und zur Zerstérung der Institutionen und des sozialen Zusammenhalts, zur
Zerstorung der Mairkte und des Transportwesens und fiihren letztendlich dazu, dass
béuerliche Familien ihre Felder nicht mehr bestellen oder abernten kénnen und somit auch
die regionale Erndhrungssicherung zusammenbricht.

4.1.3 Armutsursachen auf der nationalen Ebene

Zahlreiche der oben thematisierten Armutsursachen auf lokaler oder regionaler Ebene haben
ihren Ursprung auf der nationalen Ebene oder werden durch das Handeln oder eben auch
Nicht-Handeln der Regierungen verscharft.

Vielfach wird das Fehlen von Ressourcen der Lander' fiir Armut und extreme Armut
verantwortlich gemacht. Sumner (2016) dagegen argumentiert, dass nicht das Fehlen von
Ressourcen die Ursache fiir extreme Armut sei, sondern vielmehr die Verteilung dieser
Ressourcen. Daher stehen fiir ihn wirtschaftspolitische Ursachen und die Governance von
Wachstum und 6ffentlichen Finanzen eher im Vordergrund. Collins und Lappé kamen bereits
vor fast vier Jahrzehnten zu demselben Ergebnis (1980).

Die Korrelation zwischen Armut und schlechter Regierungsfiihrung ist sehr hoch, wie u.a.
der UNDP Poverty Report 2000 deutlich macht. Schlechte Regierungsfithrung als Armuts-
ursache, wie von Frank Bliss (2009a) beschrieben, hat viele Facetten. Zu ihnen zdhlen u.a.

16 Vgl. ILO-Bericht 2015 zur Frage, wie viele Lander nicht aus eigenen Mitteln soziale Sicherungssysteme
einfiihren konnten, ndmlich fast alle bis auf weniger als ein Dutzend.
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Korruption und die Begiinstigung von dem System nahestehenden Personen durch
Landraub, was zur Vertreibung von Menschen, zu fallenden Ernteertrigen und zu
Misswirtschaft ~und  politischer Instabilitit allgemein  fiihrt.  Dezentralisierte
Regierungsfithrung hat dagegen positive Auswirkungen auf die 6ffentliche Verwaltung, eine
Starkung der lokalen Kapazititen und des lokalen Empowerments, eine gleichméflige
Ressourcenverteilung im Lande, politische Stabilitit und effektive oOffentliche Dienst-
leistungen, alles Faktoren, die nachgewiesenermafien armutsmindernd wirken (vgl. Dick et
al. 2016). In Afrika siidlich der Sahara machten dezentralisierte Staaten mit ebenfalls erfolgter
fiskalischer Dezentralisierung grofseren Fortschritt bei der Beseitigung von Armut und der
Erreichung der Millenniumsentwicklungsziele als Staaten mit einem geringeren
Dezentralisierungsgrad (vgl. Beerfeltz 2013, zitiert in Dick et al. 2016).

Auch das Chronic Poverty Advisory Network (2012-2016) bestéatigt durch seine
vergleichenden Analysen die Wichtigkeit von guter Regierungsfithrung bei der Bekdmpfung
von Armut. Lander, die die menschliche Entwicklung (human development), gute Regierungs-
fiihrung (Governance) und Armutsbekampfung (pro-poor) in den Vordergrund ihrer Politik
stellen, schaffen damit ein Klima, in dem arme Menschen sich erwiesenermafien eher
dauerhaft aus der Armut befreien kénnen als solche, die diese Politiken nicht beherzigen.

Gespréache der Autorlnnen mit ausgewiesenen deutschen Entwicklungsexpertlnnen zum
Thema Armutsursachen ergaben, dass schlechte Regierungsfithrung durchgéngig als einer
der Hauptgriinde fiir extreme Armut und deren Verstetigung anzusehen ist. Bad Governance
fiihrt auch dazu, dass grofie Teile der Bevolkerung in den Entwicklungsldndern ihren
Regierungen nicht trauen, was wiederum zu mangelnder Kooperation bei Entwicklungs-
vorhaben fithren kann. Auch der Schweizer Soziologe und Politiker Jean Ziegler (2011) sowie
renommierte afrikanische OkonomInnen wie Axelle Kabou (1995) prangern die korrupten
Eliten in Entwicklungslandern an, die Staatsgelder veruntreuen und in ihre eigenen Taschen
wirtschaften.

Ein Aspekt schlechter Regierungsfithrung ist die in vielen Landern zu konstatierende
Vernachlissigung der lindlichen Entwicklung und der Landwirtschaft. Erst in den letzten
Jahren wurde dieser Aspekt sowohl von den Regierungen der EL als auch von
Entwicklungsorganisationen ,wiederentdeckt”. Die Mehrzahl der Armen in den EL ist
immerhin auch heute noch im landlichen Raum zu finden und nicht in den Stadten.
Vermehrte landwirtschaftlich orientierte Programme wie SEWOH und Bemiihungen zum
Abbau der Ungleichheit sind eine erste Antwort auch auf Fehler der vormaligen
Strukturanpassungspolitik, die zur Aufgabe oder Einschrankung staatlicher Beratung von
Bauerinnen und Bauern gefiihrt haben.

Nicht von der Hand zu weisen ist die Tatsache, dass durch Migration, vor allem von
jungen Menschen, den EL viel Potenzial fiir die zukiinftige Entwicklung verlorengeht. Ein
Sonderfall ist hier der sogenannte brain drain, die Abwanderung von hochqualifizierten
Fachkraften, die hédufig nach der Ausbildung emigrieren oder nach einem Studium im
Ausland dortbleiben. Eine im Auftrag des Deutschen Akademischen Austauschdienstes
(DAAD) durchgefiihrte Evaluation belegt beispielsweise, dass lediglich 58% der Menschen
aus EL, die 2011 an einer deutschen Hochschule einen Masterabschluss gemacht haben, in ihr
Heimatland zuriickgekehrt sind. Der GrofSteil der {ibrigen 42% befindet sich noch oder bereits
wieder in Deutschland. Interessanterweise zeigt die Studie auch, dass je d&rmer das Land, desto
hoher die Riickkehrwahrscheinlichkeit in das Herkunftsland ist (vgl. Bauschke-Urban /
Gaesing et al. 2017), was eventuell damit zusammenhangt, dass Menschen aus diesen Landern
sich ihren Verwandten, die ihnen das Studium ermoglichten, in besonderer Weise verpflichtet
fithlen und die empfangene Leistung nun vor Ort ,zuriickzahlen” wollen. Die Griinde fiir die



Die Verstetigung von Armut in Entwicklungslandern

Abwanderung von Fachkréiften sowie die Migration von jungen Menschen sind vielfiltig und
haben zumeist mit schlechter Regierungsfithrung und deren Auswirkungen wie Gewalt,
Armut und Perspektivlosigkeit zu tun.

Bevolkerungswachstum wird vielfach als Ursache fiir Armut angefiihrt (vgl. Sachs 2005,
Lawson et al. 2006, DSW 2016). Jedoch wird dieses Wachstum heute hdufig nicht mehr als
individuelles Problem betrachtet, sondern eher als Fakt akzeptiert und im Zusammenhang
damit diskutiert, wie die standig steigende und zunehmend in Stadten lebende Bevolkerung
ernahrt werden kann.

Der Datenreport der Deutschen Stiftung Weltbevolkerung (DSW) fiir 2016 setzt das
Bevolkerungswachstum in den Landern der Welt mit der Wahrscheinlichkeit der Erreichung
der Sustainable Development Goals in Bezug. Die Zahlen belegen klar, dass die am wenigsten
entwickelten Lander mit einer Gesamtfruchtbarkeitsrate von 4,3 Kindern pro Frau noch
deutlich hoher liegen als der Durchschnitt der restlichen Entwicklungslander (ohne China)
mit 2,9 Kindern. Die Lander Afrikas stidlich der Sahara treiben den Durchschnitt mit fiinf
Geburten pro Frau sehr in die Hohe und das, obwohl gut ein Drittel der verheirateten Frauen
zwischen 15 und 49 Jahren dort eine Familienplanungsmethode anwendet (DSW 2016: 6).

Im Zusammenhang mit der Degradierung der natiirlichen Ressourcen spielt das
Bevolkerungswachstum eine erhebliche Rolle. Der steigende Druck auf die natiirlichen
Ressourcen verhindert vielerorts die fiir die Erhaltung der Bodenfruchtbarkeit notwendige
Regeneration von Boden. Brachzeiten werden verkiirzt oder fallen komplett weg, ohne durch
ein anderes nachhaltiges System der Landwirtschaft ersetzt zu werden — aus Unkenntnis oder

aus Mangel an finanziellen Ressourcen zur Umsetzung addquater Kulturtechniken (vgl. Sachs
2005).

Eine vergleichende Studie nationaler und regionaler Daten fiir 37 Lander Afrikas siidlich
der Sahara von Drechsel et al. zeigte 2001 klare Zusammenhéange zwischen Bevolkerungs-
druck, ausbleibenden oder kiirzer werdenden Brachperioden und nachlassender
Bodenfruchtbarkeit bzw. Bodenerosion auf. Ein hoherer Bevolkerungsdruck und eine
zunehmende Intensitdt der Landnutzung fithren zu einem Auslaugen der Boden, wobei in
ostafrikanischen Landern die Bodenerosion als Hauptursache fiir die Nahrstoffreduktion
anzusehen ist. Barrett und Bevis (2015) ziehen eine klare Verbindung zwischen extremer und
anhaltender Armut und ausgelaugten, wenig fruchtbaren Boden. Sie fithren ebenfalls an, dass
gute Boden die Resilienz von bauerlichen Familien signifikant starken konnen. Die Studien
bestatigen damit die Aktualitdt fritherer Publikationen zum gleichen Thema (vgl. z.B. Boserup
1965, Mortimore et al. 1993).

4.1.4 Armutsursachen auf der globalen Ebene

Die Ursachen der Armut auf globaler Ebene zahlen fiir die Entwicklungsléander in der Regel
zu den exogenen Faktoren, auch wenn diese Abgrenzung nicht immer zutrifft.

Armut ist zunehmend auch eine Folge des Klimawandels. Die grofiten Verursacher des
Klimawandels sind in der Gruppe der Industrielander zu finden, Schwellenldnder wie Indien,
Brasilien und China eingeschlossen. Die Auswirkungen des Klimawandels treffen EL
hingegen besonders heftig, z.B. durch eine kiirzere Abfolge von Diirren, die eine Regeneration
der Vegetation oder auch eine Regeneration des verhungerten Viehbestands von Viehhaltern
erschweren bis unmdglich machen. Die fiir den Regenfeldbau notwendigen Regenfélle sind
nicht mehr verldsslich, d.h. die Regenzeiten treten nicht mehr in der gewohnten Regel-
maéBligkeit auf, werden mehr oder weniger variabel mit (zu) langen Pausen gefolgt von (zu)
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starken Giissen und fallen bisweilen sogar ganz aus. Dies ist umso gefdhrlicher, wo die
Abhingigkeit armer Menschen in den ldndlichen Rdumen von der Landwirtschaft und von
der Nutzung natiirlicher Ressourcen sehr grof ist. Nach Jones und Hermias (2015) besitzt der
Klimawandel das Potenzial, die Armutsbekampfung massiv zu unterminieren. Die negativen
Trends konnen positive Entwicklungen in einer Reihe von Landern wieder zunichtemachen.
Einkommensschwachen Landern fehlt es oftmals auch an Kapazititen, Ressourcen und
Technologie, um in schiitzende Infrastruktur, soziale Sicherung und Regenerationsstrategien
zu investieren.

Die vergleichende Studie von Christopher Chase-Dunn fiihrte schon 1975 klar vor Augen,
dass es wirtschaftlich periphere Lénder extrem schwer haben, eine dem eigenen Land
zugutekommende, regional gleichmaflige Wirtschaftsentwicklung aufzubauen. Diese Aus-
sage gilt umso mehr heute bei zunehmender Globalisierung, auch verstanden als eine
Bestatigung, Verfestigung und Ausweitung des traditionellen Nord-Siid-Machtgefalles (vgl.
hierzu auch Kappel 2017). Diese internationalen Machtgefille reproduzieren Ungleichheiten
und Armut.

Gerade wenn sich korrupte Eliten mit multinationalen Investoren verbiinden, werden
Ungleichheiten eher verstarkt, als dass eine ausgeglichene Entwicklung im Lande angestrebt
wird. Die ugandische Politikerin und Exekutivdirektorin von Oxfam, Winnie Byanyima,
beklagte im Januar 2016 auf dem Weltwirtschaftsforum in Davos, dass den
Entwicklungslandern rund 100 Milliarden Euro jdhrlich durch Steuerhinterziehung und
Steuervermeidung seitens der Konzerne verloren gingen. Sie forderte einen ,globalen
Ansatz”, da sonst die Schere zwischen Arm und Reich immer weiter aufgehen werde."”

Eine weitere folgenreiche Auspragung der globalen Ungleichheiten und des Machtgefélles
zwischen den Staaten ist die Vernachlissigung der sogenannten Armutskrankheiten durch die
pharmazeutische Forschung und Industrie. Teilweise wird die lokale Forschung und
Produktion von dringend notwendigen bezahlbaren Arzneimitteln im globalen Siiden
behindert oder gar verhindert durch Patentschutzregelungen, die bei den Verhandlungen der
Welthandelsorganisation (WTO) durch die Industrielinder im Interesse ihrer
Pharmakonzerne durchgesetzt wurden (vgl. Heilinger / Pogge 2015). Fiir die wirksame und
flaichendeckende Bekdmpfung von ,Krankheiten der Armen”, wie Malaria und anderen
Tropenkrankheiten, stehen weit weniger Mittel zur Verfiigung als fiir Zivilisations-
krankheiten und HIV/AIDS, deren Bekdmpfung auch fiir Europa und die USA wichtig ist (vgl.
Pharma-Brief 02/2004).

Auch falsch konzipierte Entwicklungspolitiken trugen ihren Teil zur Schaffung von
Armut bei (vgl. Collins / Lappé 1980, Glennie 2008, Moyo 2010, Ziegler 2011). Moyo (2010)
liefert in ihrem Buch einen kurzen Abriss der verschiedenen Ziele und Charakteristika von
Entwicklungs, hilfe” seit den Anfangen in den 1940er Jahren.'® lIhre Bilanz ist, dass EZ die
meisten Lander in Abhangigkeit gebracht und Armut und Hunger teilweise, vor allem durch

17 Siehe Artikel von Hannes Koch in der taz, 22.1.2016: Weltwirtschaftsforum in Davos, Zugang zu den
Machtigen; http://www.taz.de/!5267449/ [09/2017].

18 Moyo (2010: 10) teilt die Epochen der Entwicklungshilfe (vor allem in Afrika) folgendermafien ein:
1940er Jahre Beginn in Bretton Woods, 1950er Jahre Marshall Plan, 1960er Jahre Industrialisierung,
1970er Jahre Hilfe als Antwort auf Armut, 1980er Jahre Hilfe als Instrument der Stabilisierung und
Strukturanpassung, 1990er Jahre Hilfe zur Stiitzung von Demokratie und guter Regierungsfiihrung, ab
2000 Obsession, dass Entwicklungshilfe die einzige Losung fiir Afrikas unzéhlige Probleme sei.
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die Strukturanpassungsprogramme (SAP) mit der Verschlankung des 6ffentlichen Dienstes
und der Privatisierung von staatlich gefiihrten Institutionen, noch erheblich vergrofert hat.

Ziegler (2011:161) fiithrt u.a. das Beispiel des Niger an, wo die erzwungene Privatisierung
des Nationalen Veterindramts dazu fiihrte, dass die von Viehzucht lebende Bevolkerung die
fiir ihre Tiere notwendigen Medikamente zu vollig iiberhdhten Preisen von internationalen
Konzernen kaufen musste. Als Folge dessen verloren zehntausende Familien ihre
Viehbestinde und verfielen in Armut und Hunger. Eine andere Folge der SAP ist die
einseitige Forderung des Exportkulturenanbaus auf Kosten des Anbaus von Nahrungs-
mitteln, um durch den Export Devisen fiir die Staatsetats, vor allem fiir die Entschuldung der
Entwicklungsldnder, zu beschaffen. Einseitige Marktabhangigkeiten der bauerlichen Familien
und der Staatshaushalte sind die Folge, von einer zuriickgehenden Nahrungs-
mittelproduktion ganz zu schweigen (vgl. Ziegler 2011). Auf weitere verheerende Folgen der
SAP mit ihren z. T. kuriosen pauschalen Forderungen nach Stellenabbau, sogar innerhalb der
Bildungssysteme vieler EL, kann an dieser Stelle nur hingewiesen werden (vgl. BMZ 1995).

Auch Glennie (2008) kritisiert die EZ und fiihrt zahlreiche Beispiele an, wo Grofiprojekte
Tausenden von Menschen ihre Lebensgrundlage gekostet und diese in die Armut gestiirzt
haben. Zudem beschreibt er die negativen Auswirkungen von Politiken, die afrikanischen
Landern in Gegenleistung fiir Hilfe aufgezwungen wurden, wie z.B. die erzwungene Offnung
des Markts in Kenia, die zu einer Uberflutung des Landes mit billigen Textilprodukten aus
Europa und Asien und damit gleichzeitig zur Zerstérung der heimischen Baum-
wollproduktion und Textilindustrie gefiihrt hat (2008: 39).

Die Finanzierung des Baus grofier Staudamme, die bis in die 1990er Jahre in vielen Landern
zu tausendfacher Vertreibung gerade armer Menschen gefiihrt hat (vgl. World Commission
on Dams 2000), wird sicher zu punktueller Verarmung, Krankheiten und sogar Tod
beigetragen haben (Beispiel Mahaweli in Sri Lanka),’ wenngleich volkswirtschaftlich hier
vielleicht sogar ein Beitrag zur nationalen Armutsreduzierung geleistet wurde.

Eine detailliertere Bilanz der Wirkungen von EZ, aus der u.a. hervorgeht, dass auch
prinzipiell gute armutsorientierte Entwicklungskonzepte und -strategien durch instrumen-
telle Unzulanglichkeiten nicht umgesetzt werden kénnen und deshalb nur weit hinter ihren
Intentionen bleiben konnen, wird in Kapitel 5 gezogen.

Der Kolonialismus wird immer noch angefiihrt als eine Ursache von Armut, vor allem in
Afrika. Er liegt sicherlich einigen der oben beschriebenen Phanomenen zugrunde, so z.B. der
ungleichen Entwicklung unterschiedlicher Landesteile. Die koloniale Grenzziehung und die
oft immer noch auf die ehemals kolonialzeitlichen Zwecke ausgerichteten Verkehrswege (vgl.
Ostby et al. 2009) sind hier als ein Erbe zu nennen, welches einer gleichméafiigen Entwicklung
von Raumen entgegensteht. Gerade aber afrikanische Intellektuelle wie Axelle Kabou (1995),
die in einer Reihe von Entwicklungsorganisationen, u.a. UNDP, arbeitete, klagen sowohl die
afrikanischen Eliten als auch die ,weifen Helfer” an, in dieser ,, bequemen” Schuldzuweisung
zu verharren, anstatt auf die Probleme und Potenziale der Gegenwart zu blicken und diese

19 Unter dem Mahaweli-Projekt ist der vor allem in den 1970er und 1980er Jahren durchgefiihrte Bau
mehrerer Stauddmme am Mahaweli-Fluss in Sri Lanka zu verstehen, der zur Umsiedlung einiger
Zehntausend Personen gefiihrt hat, von denen viele Haushalte aufgrund lediglich traditioneller bzw.
informeller Landnutzungsrechte nicht einmal minimal entschddigt wurden. Von den , entschadigten”
Haushalten wurden viele in malariaverseuchte Neusiedlungsgebiete mit schlechter Infrastruktur
umgesiedelt, wobei Dorfgemeinschaften zerrissen wurden und kulturelle Traditionen unberiicksichtigt
blieben (vgl. BMZ 1997, auch McCully 1996).
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mit Engagement und dem Willen zur Veranderung anzugehen. Im Zusammenhang mit
grofiflichigen Landnahmen (Land Grabbing) fallt heutzutage der Begriff ,,Neokolonialismus®,
wobei sich allerdings die , Kolonialherren” gedandert haben (Stichworte China, Saudi-Arabien)
und erneut schlechte Regierungsfiihrung eine Mitverantwortung trégt.

4.2 Hauptfaktoren der Verstetigung von Armut

Aus den oben genannten Ursachen von (extremer) Armut kristallisieren sich die Faktoren
bereits heraus, die fiir die Verstetigung von Armut verantwortlich sind. In der englisch-
sprachigen Literatur wird von persistence of poverty oder chronic poverty gesprochen und von
poverty traps, die zu einer solchen Verstetigung im Sinne einer dauerhaften, oftmals
generationeniibergreifenden Armut fithren, aus der sich Haushalte und Individuen nur in
Ausnahmefillen nachhaltig befreien kénnen (vgl. allgemein Schriften des Chronic Poverty
Advisory Network).

Dasgutpa (2004) identifiziert auf der individuellen Ebene Erndhrung und Arbeitsfahigkeit/
Krankheitsanfalligkeit sowie Erndhrung und Lernen/Intelligenzentwicklung der Kinder als
wesentliche Faktoren, die zu einer Verstetigung von Armut fithren. Auf der lokalen Ebene
schreibt er dem Bevolkerungswachstum bei gleichzeitiger Degradierung der natiirlichen
Ressourcen eine Schliisselrolle zu.

Ahmed et al. (2007) schreiben dem Mangel an Bildung(smoglichkeiten) eine Schliisselrolle
in der Verstetigung von Armut zu. Wenn arme Haushalte nicht in der Lage sind, in die
Bildung ihrer Kinder zu investieren, verstetigt sich die Armut in die ndchste Generation
hinein. Ebenso wird der Zusammenhang zwischen schlechter Gesundheit, nicht aus-
reichender und unausgewogener Ernahrung und Armut hervorgehoben. Diese poverty traps
verstetigen sich in die ndchste Generation hinein, auch durch fehlende produktive
Arbeitskraft. Verstarkt wird die ausweglose Situation fiir die Menschen noch durch
mangelnden Zugang zu Kapital, Krediten und damit zu sogenannten assets, mit denen
Riicklagen gebildet werden konnen. Auch Apel et al. (2016) machen den schlechten Zugang
zu Bildung und Kapital fiir die Verstetigung von Armut verantwortlich.

Das Chronic Poverty Advisory Network (CPAN) identifiziert auf der Basis von Studien in
vier afrikanischen und vier asiatischen Landern drei Faktoren, die mafigeblich die
Verstetigung von Armut beeinflussen bzw. die nicht verhindern, dass jemand, der sich aus
extremer Armut befreien konnte, wieder dahin zuriickfallt. Nach den AutorInnen des Chronic
Poverty Report 2014-2015 (CPAN 2014) sind Landzugang, Bildung und eine aktive
Regionalentwicklung die Schliisselfaktoren fiir eine dauerhafte Befreiung aus der Armut. Im
Umkehrschluss sind ein Fehlen von Bildung, mangelnder Zugang zu oder fehlende
Rechtssicherheit bei Eigentum und Nutzung von Land sowie das Fehlen einer dynamischen
Regionalentwicklung Ursachen der Verstetigung von Armut (vgl. Abb. 2).

Schlechte Regierungsfiihrung (Bad Governance), wie in Abschnitt 4.1.3 ausgefiihrt, liegt
einer ganzen Reihe dieser Faktoren zugrunde und ist damit eine der Hauptursachen fiir die
Verstetigung von Armut. Des Weiteren werden mangelnde bzw. mangelhafte Infrastruktur
und negative externe Einfliisse angefiihrt, denen Entwicklungslander ausgesetzt sind. Dazu
zahlen z.B. Land Grabbing (fiir das allerdings auch nationale Eliten in erheblichem Umfang
Verantwortung tragen), die Auspliinderung der Fischereiressourcen (hier sind neben Japan
und China u.a. EU-Mitgliedsstaaten zentral beteiligt) und das Machtgefdlle in den
internationalen, nicht nur wirtschaftlichen Beziehungen, das sich sehr schwer durchbrechen
oder umgehen lasst. Von diesen Faktoren sind lediglich die mangelnde Infrastruktur und das
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schlechte Fiskalmanagement durch gezielte Mafinahmen innerhalb der EZ zu beheben; die
anderen Faktoren sind in diesem Rahmen nur schwer zu beeinflussen.

Abb. 2: Faktoren, die den dauerhaften Aufstieg aus der Armut férdern
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Auch Biirgerkriege, Terrorismus oder gewaltsame Konflikte mit Nachbarlandern ldhmen ein
Land oder eine Region in einem Mafie, dass deren Bevolkerung sich nur schwerlich aus der
Armut befreien kann. Goodhand (2003) zahlt daher auch Konflikte zu den Ver-
stetigungsfaktoren von Armut. Einen detaillierten Uberblick iiber die aktuellen
Konfliktregionen der Welt, ihre Ursachen und Auswirkungen liefern Debiel und Rinck (2015).
Die Halfte der 32 kriegerischen Konflikte in 2014 entfielen auf extrem oder hochgradig fragile
Staaten in Afrika siidlich der Sahara (z.B. Demokratische Republik Kongo, Mali, Somalia,
Siidsudan, Zentralafrikanische Republik) oder in Siidasien (z.B. Afghanistan, Myanmar,
Pakistan). Die betroffenen Lander oder Regionen rutschen dadurch immer tiefer in die Armut
ab und blockieren ihre Entwicklungschancen z.T. auf Jahrzehnte.

4.3 Feminisierung der Armut

Erfahrungen der EZ-Forschung zeigen, dass Frauen (und Madchen) in besonderem Umfang
von Armut betroffen sind. Der Ursprung der Debatte um die , Feminisierung der Armut” geht
zuriick auf US-Auseinandersetzungen der 1970er Jahre zur Verarmung alleinerziehender
Miitter und ihrer Kinder (vgl. BRIDGE 2001). Die These von weiblicher Armut wird mit
geschlechtsspezifischen Armutsrisiken in Verbindung gebracht. Diese basieren auf der
geschlechtsspezifischen Arbeitsteilung und der Diskriminierung von Frauen in unter-
schiedlichen Teilen der Gesellschaft, wie z.B. bei der innerfamilidren Lastenverteilung
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(Haushalt, Familie und Pflege), Einkommensverteilung (Gender Pay Gap?), Zugang zu
Bildung und Krediten sowie bei Landrechten (vgl. Sellach 2008, Nuscheler 2012).

Obwohl Frauen in vielen EL die Haupterzeugerinnen und -verarbeiterinnen von
Grundnahrungsmitteln sind, sind sie am stirksten von Unter- und Mangelerndhrung
betroffen (vgl. Thorn 2005). Diese Benachteiligungen spiegeln patriarchale Gesell-
schaftsstrukturen und Machtverhaltnisse wider, welche durch verschiedene Indizes des VN-
Entwicklungsprogramms (UNDP) abgebildet werden sollen. Der Gender-related Development
Index operationalisiert geschlechtsspezifische Ungleichheiten anhand der Indikatoren
Lebenserwartung, Bildungsstand und Einkommen, und der Gender Empowerment Measure
bezieht sich auf Geschlechterungleichheit bei der Partizipation in Wirtschaft und Politik (vgl.
u.a. UNDP 2016). Wichterich (2006: 3) verweist treffend auf die Mehrdimensionalitat: , Frauen
sind arm an Ressourcen, Bildung, Gesundheit, Beschaftigung, Einkommen etc., weil sie arm
an Rechten, Chancen, Macht, sozialer Sicherheit, Zeit, Gewaltfreiheit etc. sind.” Die
Feminisierung der Armut hat zur Folge, dass die sozialen, wirtschaftlichen und politischen
Menschenrechte von Frauen ungleich stdrker verletzt werden als jene von Mannern (vgl.
Thorn 2005).

Im entwicklungspolitischen Kontext wurde das Schlagwort , Feminisierung der Armut”
als strategisches Instrument eingesetzt, um die diskursive Aufmerksamkeit auf die Armut von
Frauen zu lenken und um sie als besonders negativ hervorzuheben. Der Topos wird nicht
einheitlich verwendet und bezieht sich auf verschiedene Prozesse und Annahmen: 1) Frauen
sind liberproportional von absoluter Armut betroffen (70% der absolut Armen sind Frauen);
2) die Armut bei Frauen ist schwerer ausgepragt als bei Mannern, und 3) es besteht ein Trend
zu steigender Frauenarmut, insbesondere in weiblich gefiihrten Haushalten (FHH)? (vgl.
Bliss et al. 1995, BRIDGE 2001, Wichterich 2007).

Zunachst wurde insbesondere die zunehmende Anzahl von FHH thematisiert. Im
Mittelpunkt stand deren erhohte Verwundbarkeit?? bei Krisen wie Arbeitslosigkeit sowie
Kiirzungen von Sozialausgaben. Infolge der SAPs wurden erste geschlechtsspezifische
Armutsanalysen durchgefiihrt, welche makrookonomische Politik und die Tendenz zur
Verarmung der Frauen zusammenbrachte (vgl. Wichterich 2007). Ein weiteres wichtiges
Thema ist die steigende Anzahl von Frauen, die prekar im informellen Sektor? der Stadte tatig
sind (Feminisierung der Arbeit). Verschiedene Resolutionen des Sicherheitsrates der VN
(2000, 2008, 2009) konstatieren zudem, dass Frauen und Kinder oftmals die
Hauptleidtragenden von Kriegen sind (Feminisierung der Katastrophe) (vgl. Nuscheler 2012).

Aktuell wird verstarkt dafiir plddiert, dass der Fokus eher auf den Geschlechter-
beziehungen allgemein liegen sollte, um der Diversitdt von Frauen Rechnung zu tragen und

20 Durchschnittlich verdienen Frauen weltweit etwa 2/3 des méannlichen Einkommens (vgl. Thorn 2005).

21 Hierbei wird differenziert zwischen de jure und de facto weiblich gefiihrten Haushalten (female headed
households — FHH). In de jure FHH leben geschiedene, verwitwete oder nicht verheiratete Frauen. In de
facto FHH hingegen ist der Mann zwar abwesend, da er aufierhalb des eigenen Haushalts einer Arbeit
nachgeht, aber kommt gewissen 6konomischen und sozialen Verpflichtungen nach (Dohr et al. 2015: 73).

2 Die Verletzlichkeit bezieht sich auf gewisse Lebensphasen und Krisen, beispielsweise bei
Schwangerschaft, Krankheit, Verwitwung oder im Alter. Hintergrund sind sich gegenseitig
verstarkende Mechanismen, welche eine wirtschaftliche, soziale, kulturelle, physische sowie psychische
Schwiéchung zur Folge haben und somit einer Verarmung gleichkommen (vgl. Wichterich 2007).

2 In Benin beispielsweise belduft sich der Anteil informell geleisteter Arbeit von Frauen auf 97%. In
Kenia sind es 83% (vgl. Thorn 2005).
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ein dualistisches Verstdndnis von Frauen entweder als Opfer oder Hauptverantwortliche
aufzubrechen. Es sollen vereinfachende Annahmen vermieden werden, welche darauf
abzielen, dass Frauen gefordert werden miissen, z.B. durch Bildung oder Zugang zu
Ressourcen, aber dabei der erhohte Arbeitsaufwand von Frauen unberiicksichtigt bleibt (vgl.
BRIDGE 2001). Insbesondere die gesteigerte Armutsdisposition von Frauen birgt auch die
Gefahr zur Essentialisierung und Generalisierung, was bedeuten kann, dass Frauen auf dem
Land oder in FHH pauschal als arm betrachtet werden, was jedoch empirisch nicht zutrifft
(vgl. Wichterich 2007, Rodenberg 2003).
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5. Armutsbekimpfung in der Entwicklungspraxis:
Eine gemischte Bilanz

5.1 Entwicklungszusammenarbeit bewegt sich in die richtige Richtung

Wie zuvor in Abschnitt 4.2 erldutert, ist einer der Faktoren, der zur Verstetigung von Armut
fithrt, die schlechte Regierungsfithrung.?* Zumindest gilt dies in erheblichem Umfang fiir
Afrika® und einige besonders arme Lander Asiens wie Tadschikistan oder Laos sowie
Lateinamerikas (Haiti, Kolumbien u.a.). Sie ist nicht oder nicht primér die Folge mangelnder
Ressourcenausstattung, was selbst fiir die meisten der drmsten Lander der Welt zutrifft.
Einige der ressourcenreichsten Lander zahlen bekanntlich zu den armen Staaten und gerade
hier zeigt sich schlechte Regierungsfiihrung besonders deutlich (vgl. Uhlmann 2015).

Die internationale EZ kann fiir die Verstetigung von Armut nur ausnahmsweise ursachlich
verantwortlich gemacht werden, auch wenn es dafiir durchaus einzelne Beispiele gibt.? So
hat die franzosische EZ in den 1990er Jahren die Versorgung der malischen Bevolkerung mit
Medikamenten schwer beeintréachtigt, weil auf Druck Frankreichs die gute Versorgung mit
hinreichend vorhandenen Generika unterbunden und stattdessen fiir die meisten Menschen
unbezahlbare franzosische Markenprodukte geliefert werden mussten. Grofie Bewdsserungs-
perimeter z.B. in Pakistan, die am Ende versalzene Boden zuriicklieflen, haben eher
Hoffnungen zerstort und Landschaften verwiistet, als dass sie neue Armut bewirkt haben, da
die hierhin umgesiedelten Menschen ja schon zuvor oft kaum etwas besafien. Verwiistung
wurde z.B. auch durch die EZ der Europdischen Union (EU) gefordert, als diese in den 1970er
und 1980er Jahren im sudanesischen Darfur grofiflichig durch den Einsatz von
Grofimaschinen Primdrbuschland roden und in agroindustrielle Flichen umpfliigen liefs —
und dabei Wiisten hinterlief. EZ hat also durchaus (vor allem in fritheren Dekaden) Schaden
angerichtet. Erheblich mehr Schidden zwischen Brasiliens Amazonaswald und den

2 Uwe Holtz macht allerdings darauf aufmerksam, dass die im Deutschen {ibliche Ubersetzung fir
Governance ,Regierungsfithrung” als Begriff zu unprazise ist, denn , [e]ine gute 'Regierung' ohne fahige
Verwaltungsinstitutionen auf allen Ebenen vermag nicht vieles im positiven Sinne zu bewirken, noch
nicht einmal bei der Durchfithrung von Gesetzen. [...] es [d.h. Governance] bedeutet Regierung und
Regieren und umfasst das Steuerungs-, Regelungs- und Durchfithrungssystem politisch-
gesellschaftlicher Einheiten einschl. der Verwaltungsebene/n ...” (2012).

% Auf den Punkt gebracht von Asfa-Wossen Asserate zu Afrika (2016) und von Volker Seitz (2009),
weitere wichtige Quellen dargestellt bei Hechler (2003). Die Literatur zu diesem Thema ist fast
unerschopflich, aber die meisten Quellen, die das tatsdchliche Ausmafs der Bad Governance konkreter
behandeln und Fallbeispiele anfiihren, sind als interne Studien zumeist nicht 6ffentlich zuganglich
(ausgenommen von Wikileaks eingestellte Dokumente, vgl. https://wikileaks.org/). Zum Begriff der
Good Governance: vgl. BMZ (2002), Siegmar Schmidt (2013); wichtig hier der Korruptions-
wahrnehmungsindex Corruption Perception Index (CPI) von Transparency International; vgl. auch mit
Bertelsmann Transformation Index (BTI), der fiir zahlreiche Lénder die Transformationsleistungen in
Bezug auf das Ziel pluralistische Demokratie und soziale Marktwirtschaft misst und damit als wichtiger
Indikator fiir die Qualitdt von Regierungsfithrung (Governance) gilt.

2 Dazu sehr konkret Sophal Ear (2012): In dem Band ,, Aid Dependence in Cambodia” wird zumindest
fiir die Jahre um 2005 der EZ eine Mitverantwortung fiir das Ansteigen der Miittersterblichkeit (!)
zugewiesen und, weniger strittig, fiir das Ansteigen von Korruption.
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indonesischen Tropenwaéldern hat allerdings in jedem Fall die schlechte Regierungsfiihrung
in den betroffenen Staaten hervorgerufen.

Heute sind angesichts des erheblichen Politikwandels (z.B. Umweltvertrdglich-
keitspriifung, soziale ex-ante Wirkungsanalysen / Social Safequards, grofiere Transparenz und
teilweise Begleitung der Planungen durch Offentlichkeit/NRO) offensichtlich schadliche EZ-
Vorhaben eher zur Ausnahme geworden. Die (westliche) Fundamentalkritik an der EZ wie
von Bandulet, Erler, Keweloh oder Pater gedufiert, hat nachgelassen.?” EZ wirkt aber immer
noch in zahlreichen Fallen nicht so effektiv wie geplant. Ihr Kernproblem ist, dass sie hdufig
weit unterhalb ihrer eigentlichen Moglichkeiten agiert. Damit ist nicht ihre gelegentliche Rolle
als Verlierer im Streit mit den Wirtschafts- oder Aufienressorts der Geberlander gemeint.
Auch nicht gemeint sind bei den europdischen Staaten die noch deutlicheren Widerspriiche
zwischen ihren EZ-Zielen und der Agrar- und Auflenwirtschaftspolitik der EU.

Vielmehr verkauft sich EZ unter ihrem Wert und reduziert damit sowohl Effektivitat wie
Effizienz, weil sie — trotz inzwischen mehr als 30 Jahren Diskussion — weiterhin auf Projekt-
und Programmebene sowie bereits bei der Formulierung von Politiken und Strategien oft
nicht an die sozio-6konomischen Bedingungen in den Partnerlandern angepasst ist. In der
Interaktion mit den Zielgruppen der Kooperation ldsst sie zudem die sozio-kulturellen
Bedingungen noch zu haufig aufSer Acht. Hierzu gehoéren u.a. auch Machtstrukturen und
Legitimitaten (Wer spricht fiir die Menschen?), Priorititen (Was verstehen die Menschen
unter Entwicklung und was sind ihre Wiinsche an die EZ?) oder Heterogenititen (Wie
unterschiedlich sind die sozialen Geflige? Wie unterscheiden sich ggf. die Interessen von
Frauen und Ménnern?).2

Hinzu kommt, dass EZ, wohl auch unter dem Druck der eigenen Aufien- und
Wirtschaftsministerien, konfliktscheu ist und die entwicklungsfeindlichen Rahmen-
bedingungen in den Partnerlandern zu wenig thematisiert bzw. nach formellen Protesten (so
die teilweise jahrlich wiederholten Formeln zur Korruption in den Protokollen von
Regierungsverhandlungen) zur implementierungsorientierten Tagesordnung iibergeht.
Sowohl die deutsche EZ wie auch zeitweise die Weltbank haben zwar etwa der besonders
korrupten und entwicklungsfeindlichen Regierung des Tschad die Zusammenarbeit
aufgekiindigt. Die Weltbank ist jedoch bald wieder zuriickgekehrt, ohne dass sich die
Regierungsfithrung im Land auch nur im Geringsten gebessert hitte, und Deutschland ist in
dem Sahelland heute {iber regionale Vorhaben zumeist der TZ, die den Tschad einbeziehen,
fast so umfangreich vertreten wie zuvor wahrend der bilateralen Kooperationsphase.

Weil die Rahmenbedingungen, d.h. die aus schlechter Regierungsfiihrung resultierenden
Probleme, zu wenig beachtet (und verdndert) werden, ist die Wirkung vieler EZ-Mafsnahmen
gering, weil z.B. zwar Schulen oder Gesundheitszentren gebaut werden, der Staat fiir diese
aber kaum Personal abordnet. Stralen werden gebaut, jedoch stellt der Staat keine Mittel zu
deren Unterhalt bereit.

Im Folgenden soll Erreichtes den in der Praxis hdufig zu beobachtenden, eigentlich
unnotigen Hemmnissen der entwicklungspolitischen Instrumentarien gegeniibergestellt

2 Vgl. Bandulet (1978), Erler (1985), Keweloh (1997), Pater / Striepke (1986) oder zu den Anfdngen der
EZ zum Stahlwerkbau im indischen Rourkela, Sperling (1965). Auch bei Seitz (2009) beleuchtet.

28 Dazu umfassende Diskussion ab etwa 1985, vgl. u.a. BMZ 1990 und 1999, Bliss 1986, Bliss et al. 1997,
Schonhuth 1987, Simson 1986 und 1993, Trost 2012: v.a. 47ff.
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werden, um hieraus im abschlieflenden Kapitel 6 Schlussfolgerungen und Forderungen an
eine stdarker armutsorientierte EZ abzuleiten. Dabei steht die deutsche staatliche bilaterale EZ
im Mittelpunkt der Betrachtungen, aber auch Beitrdge und Verfahren internationaler
Organisationen werden einbezogen. Bei der Analyse von Erfolgen und Versdumnissen der EZ
muss zwingend berticksichtigt werden, dass sie — abgesehen von einigen Landern wie dem
Niger — nur einen kleinen Teil der Haushaltsmittel des jeweiligen Landes zur Verfiigung stellt
und deshalb Prozesse nur anstofien, nicht aber selbst umsetzen kann.? Hinzu kommt, dass
die EZ-Mittel im Vergleich zu den Kapitalstromen, die durch den Handel freigesetzt werden,
und auch zu den Riistungsausgaben der betreffenden Staaten oder sogar den Gastarbeiter-
Riickiiberweisungen (Beispiel Tadschikistan, Kirgistan oder Lesotho) verschwindend gering
sind. Im Jahr 2016 wurden zum Beispiel weltweit 1.686 Mrd. USD fiir das Militdr und
Riistungsgiiter ausgegeben (vgl. SIPRI 2017). Davon entfielen auf Subsahara-Afrika immerhin
noch 19,2 Mrd. USD bei 54,2 Mrd. ODA im gleichen Jahr. Die EPA-Freihandelsabkommen
zwischen der EU und den afrikanischen, karibischen und pazifischen Staaten (AKP) fiihrt
zudem z.B. bis 2035 zu geschatzten 1.871 Mrd. € Verlusten bei afrikanischen Zolleinnahmen,
die damit 44% iiber den Hilfezusagen der EU liegen.®

5.2 Analyse der Schwerpunktbereiche der Entwicklungszusammenarbeit®

Viel bewirkt hat die deutsche und internationale EZ in den Bereichen Wasser-,
Sanitarversorgung und Hygiene (WASH), in der Bildungskooperation (vor allem in den
Primdrschulsystemen) und ganz sicher in einigen Unterbereichen des Gesundheitssektors. Als
Beispiel fiir letzteres kann die Massenimpfung auch in den drmsten Landern angefiihrt
werden, was zusammen mit der Trinkwasserbereitstellung weltweit zu einer deutlichen
Reduzierung der Kindersterblichkeit und damit zur Erreichung der entsprechenden MDGs in
einer Reihe von Landern beigetragen hat.

Weniger erfolgreich im  Gesundheitsbereich ist bisher die flachendeckende
Basisgesundheitsversorgung. In Landern wie dem Tschad, Niger oder Mali stehen
Gesundheitszentren vielerorts mehr auf dem Papier, als dass sie tatsdchlich betriebsbereit
existierten, d.h. mit Personal, Geraten und Medikamenten ausgestattet sind und die landliche
Bevolkerung qualitativ akzeptabel versorgen. In den genannten Léndern, aber auch z.B. im
zentralasiatischen Tadschikistan, in Indien oder anderen asiatischen Landern werden trotz
der theoretischen Kostenfreiheit der Basisgesundheitsversorgung fast immer , Eintritts”ge-
biihren verlangt, die die extrem Armen in der Regel nicht aufbringen konnen. Die
internationale EZ hat diese Zugangsbarriere bisher nicht iiberall in hinreichendem Umfang
beriicksichtigt, so dass extrem arme Menschen auch aus den durch EZ zumindest
teilfinanzierten Systemen ausgeschlossen bleiben.

2 2015 ODA weltweit 131,6 Mrd. US-Dollar, 2016 142,6 Mrd. US-Dollar (vgl. OECD 2016 und 2017),
allerdings sind diese Zahlen wahrscheinlich stark {iberhoht, da viele Geberlander erhebliche Beitrdge
unter ODA subsumieren, die den EL allenfalls mittelbar zugutekommen.

% Das EU-Freihandelsabkommen EPA (Economic Partnership Agreement) mit 78 AKP-Staaten wurde
nach 12-jahrigen Verhandlungen am 24.1.2015 von der Mehrheit der ECOWAS-Staaten unterzeichnet
(vgl. zur Kritik Kohnert 2015).

%1 Die Einschdtzungen dieses Abschnitts basieren, wenn nicht anders vermerkt, auf der Auswertung von
(teilweise nicht veroffentlichten) Evaluierungsberichten, dariiber hinaus auf der langjdhrigen
Projekterfahrung der Berichterstatter.
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Da geplant ist, dem Bereich der sozialen Sicherung im Rahmen der INEF-Untersuchung
gesonderte Aufmerksamkeit zu widmen, sei hier nur eine kurze Bilanz der bisherigen
internationalen Praxis gezogen: Durch eine explizite Forderung sozialer Sicherungssysteme
bietet derzeit Ruanda flichendeckende Gesundheitsdienstleistungen fiir alle Biirger an. Auch
Kambodscha, dessen Regierungsfithrung in vielerlei Hinsicht mit Recht kritisiert wird,?? hat
seit einigen Jahren fiir die als arm eingestufte Haushalte mit dem Health Equity Fund ein
brauchbares Angebot im Gesundheitsbereich auf allen Ebenen (vom landlichen Gesundheits-
zentrum bis zum Provinz-Referenzkrankenhaus) eingefiihrt. Beide Positivbeispiele werden
durch Gebermittel unterstiitzt, wie auch das Identifikationssystem fiir Arme (ID Poor), in
Kambodscha.® Brasilien darf in diesem Zusammenhang nicht unerwédhnt bleiben, da hier
erste Geldtransfers bereits 1995 versuchsweise begonnen wurden und spater das landesweite
Programm ,Bolsa Familia” in Fragen der sozialen Sicherung zum Vorbild fiir die gesamte
Entwicklungswelt wurde (vgl. Tepperman 2016).

Die Weltbank und z.B. die Asiatische Entwicklungsbank (ADB) haben ihr Portfolio in der
letzten Dekade stark auf Soziale Sicherung umorientiert und beteiligen sich derzeit an
Programmen, die an Bedingungen gekniipfte Geldtransfers fiir extrem arme Haushalte
beinhalten. So werden z.B. die Philippinen und Pakistan von der ADB mit Paketen von jeweils
ca. 400 Millionen USD unterstiitzt, die jeweils in vier Jahren einen etwa zehnmal so grofsen
Betrag an Transferleistung mobilisieren.>* Auch andere internationale Organisationen und
bilaterale Geber wie z. B. DFID widmen sich zunehmend Programmen sozialer Sicherung
(vgl. Heinz 2017).

Die deutsche EZ setzt das Instrumentarium bisher eher zogerlich ein, etwa zusammen mit
anderen Gebern in Form von Geldtransfers an extrem arme Haushalte in Malawi (vgl.
University of North Carolina 2015). Die finanzielle Zusammenarbeit (FZ) beteiligt sich
dariiber hinaus an einer Reihe von Maffnahmen im Gesundheitsbereich z.B. in Form von
Kupons oder Gesundheitsgutscheinen. Die meisten Beitrdge zur sozialen Sicherung werden
im Portfolio der technischen Zusammenarbeit (TZ) geleistet, wo vor allem die Entwicklung
nationaler Kranken- oder Rentenversicherungssysteme unterstiitzt wird. Allerdings ist das
Thema in den letzten zwei Jahren in TZ wie FZ verstirkt Gegenstand konzeptioneller Uber-
legungen und diirfte damit relativ bald auch zur umfassenderen Beteiligung an
Transferprogrammen fiithren. Zuletzt hat sich zudem der Ausschuss fiir wirtschaftliche
Zusammenarbeit des Bundestages explizit fiir ein starkeres Engagement auch bei direkten
Transferleistungen ausgesprochen (Bundestagsbeschluss vom 13.3.2008).

Die Auswirkungen von im Rahmen sozialer Sicherungssysteme gewéhrten Geldtransfers
sind noch nicht eindeutig erforscht. Eine neuere Studie des DIE (Burchi et al. 2016) geht von
iiberwiegend positiven Wirkungen u.a. hinsichtlich der verbesserten Ernahrungssicherheit
aus, jedoch seien eine Reihe von Punkten weiterhin zu beriicksichtigen wie das Targeting der
Hilfsempfanger, die Art der Auszahlung, die Hohe der Zahlungen oder die Rolle des Staates
bei der Umsetzung der Programme. Auch zeigen Beispiele aus Kenia und Athiopien, dass

%2 Neben z.T. internen Geberstudien auch 6ffentlich angesprochen von Human Rights Watch (2015) im
Beitrag zum korrumptiven System des Ministerprasidenten Hun Sen oder bei Karbaum (2016).

% Vgl. dazu den Projektbericht des INEF-Forschungsvorhabens zu ID Poor in Kambodscha
(voraussichtliches Erscheinen 3. Quartal 2017).

3 Auf den Philippinen das Social Protection Support Project (vgl. ADB 2017a), in Pakistan das Benhazir
Income Support Programme (vgl. ADB 2017b).
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durch flexible Transfersysteme Hungerkrisen zumindest teilweise aufgefangen werden

konnen.%’

In jedem Fall reichen aber Transferzahlungen alleine nicht aus, um Erndhrungssicherheit
zu garantieren. Offensichtlich wird dies an den Beispielen von Kambodscha und
Tadschikistan, wo sich die Armutsquoten deutlich nach unten bewegen, sich die
erndhrungsbedingten Gesundheitsdaten aber sehr viel langsamer zum Positiven hin
entwickeln.

Im Bildungsbereich hat vor allem die FZ massiv zur Rehabilitation von Schulen bzw. zum
Schulneubau beigetragen, in einigen Landern wie Malawi oder Sambia damit wahrscheinlich
erst die Voraussetzungen fiir die gestiegenen Einschulungsraten von Jungen und ganz
besonders auch Madchen geschaffen. Aber wie bei der Basisgesundheitsversorgung gibt es
zwei Kernprobleme. Das eine ist die mangelhafte Qualitit des Schulunterrichts in vor allem
afrikanischen Staaten, aber auch Landern wie Tadschikistan, Laos oder Kambodscha. Das
andere sind die zur Aufrechterhaltung des Schulbetriebes notwendigen ,freiwilligen”
Schulgebiihren, die auch die allerarmsten Eltern aufbringen miissen, damit die LehrerInnen
angesichts ihrer unzureichenden Entlohnung nicht weglaufen bzw. die Schulgebaude wegen
mangelhaftem Unterhalt nicht einstiirzen (vgl. KIW 2017a und b).

Investitionen der deutschen bilateralen EZ, aber auch deutsche Beitrage der
internationalen Entwicklungsbanken und der EU im WASH-Bereich haben zweifelsohne
zusammen mit anderen Gebermitteln sowie den Eigenmafinahmen vieler Staaten den
Versorgungsgrad mit hygienisch einwandfreiem Trinkwasser in den letzten drei Dekaden
stark ansteigen lassen. Zwischen 1990 und 2015 haben beachtliche 2,6 Milliarden Menschen
erstmals Zugang zu verbesserten Trinkwasserquellen erhalten. Dadurch ist die Zahl der
Versorgten angeblich weltweit von 76 auf 91% angestiegen. Dennoch: 2014 hatten weltweit
schatzungsweise 768 Millionen Menschen immer noch keinen Zugang zu auch nur halbwegs
akzeptabler Wasserversorgung. Anderen Schiatzungen zufolge konnte die Zahl der Menschen,
deren Recht auf Wasser nicht erfiillt ist, sogar bei 3,5 Milliarden liegen (vgl. UNESCO 2014).
Dies liegt daran, dass im Wasserbereich zu differenzieren ist zwischen formell korrekter
Wasserversorgung (den angefiihrten 91% Deckungsgrad) und der tatsiachlichen Qualitét der
Quellen.?® Noch schlechter sieht es bei der Versorgung mit Sanitdrdienstleistungen aus
(zumeist fehlende Abwasserentsorgung und Latrinenverfiigbarkeit bei rund 2,5 Milliarden
Menschen), ganz besonders auf dem Land, am schlechtesten weltweit im Bereich der
nachhaltigen Abfallentsorgung.

Einen grundlegenden Widerspruch zwischen deutlich zunehmendem Versorgungsgrad
mit Trinkwasser und der mangelnden Erreichung extrem armer Menschen ergibt sich aus dem
bisher oft nicht gelosten Spagat zwischen notwendiger Nachhaltigkeit des Betriebs der
Wasserversorgungssysteme, die eine tiber Nutzergebiihren zu erreichende Kostendeckung
voraussetzen, und den fehlenden Mitteln der Armen, diese Gebiihren bezahlen zu kénnen. So

% In Kenia ist dies das Hunger Safety Net Programme (HSNP), welches das Projektteam in 2017 im County
Turkana selbst erforschte und in Athiopien das Productive Safety Net Progranmme (PSNP) (Auskiinfte eines
GIZ Teams, welches das Vorhaben in 2016 analysierte und dokumentierte).

% So werden viele Wasserquellen als , verbessert” bewertet und die NutzerInnen damit statistisch als
versorgt gelistet, die hdufig u.a. mit Kolibakterien verseuchtes Wasser fiithren, wie dies vor allem bei
zwar befestigten, aber offenen Ziehbrunnen der Fall ist (Erfahrungen der Verfasser aus diversen
Projekten in Sahel-Afrika, z.B. Bliss 2011).
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werden noch heute vielerorts erhebliche Teile der Bevolkerung von der Nutzung gerade
geberfinanzierter Wasserquellen ausgeschlossen, schlichtweg, weil sie nicht iiber die
Geldmittel verfiigen, um die Gebiihren zu bezahlen.?” Diese aus Menschenrechtsperspektive
in der EZ nicht akzeptable Situation ist auch dadurch begriindet, dass bei der Projektplanung
die sozio-0konomischen Bedingungen (Zahlungswilligkeit und Zahlungsbefahigung) nicht
immer hinreichend untersucht wurden und alternative Finanzierungssysteme oft nicht
Bestandteil der Versorgungskonzepte sind, sondern von dritter Seite erwartet werden (etwa
durch, allenfalls symbolisch existierende, Sozialhilfe).

Auch fiir den Transportbereich, den Energiesektor und insbesondere den Umweltbereich
und die Landwirtschaft lassen sich zahllose Beispiele anfiihren, bei denen EZ-Vorhaben
grundsatzlich gute Beitrdge liefern, die Ergebnisse jedoch widerspriichlich sind. So kann
durch den Pistenbau eine bisher kaum erschlossene Region erstmals fiir Transportfahrzeuge
zugéanglich gemacht und den dort lebenden Menschen die Chance auf einen Marktzugang
ermdglicht werden. Jedoch stellt sich regelmafSig das Problem des Pistenunterhalts, den die
Regierungen vor allem in Sub-Sahara-Afrika selten effektiv leisten bzw. den lokalen
Gemeinschaften zuschieben, die damit wiederum massiv {iberfordert sind. Der Energie-
bereich, auch und gerade die landliche Stromversorgung, leisten enorme Beitrdge zur
Entwicklung angeschlossener Regionen wie auch zur Verbesserung der Lebensbedingungen
im landlichen Raum, was zu reduziertem Interesse an der Abwanderung fiihrt. Allerdings
werden oft die Hausanschliisse fiir Arme nicht mit finanziert, wodurch diese wie bei der
Trinkwasserversorgung ausgeschlossen bleiben®.

Hier kommt neben der zu hédufig bei der Projektplanung verdrangten Governance-
Problematik die oben genannte zu geringe Bertiicksichtigung der sozio-okonomischen und
sozio-kulturellen Bedingungen ins Spiel. Ebenso wichtig ist auch der fast immer zu geringe
Grad an Bevolkerungsbeteiligung bei entwicklungspolitischen Entscheidungen sowohl auf
der Projekt- und Programmebene (also die Partizipation von VertreterInnen der Bevolkerung)
wie auch der nationalen Ebene, wo selbst legitimen Reprdsentantlnnen der Zivilgesellschaft
nur selten ein Mitspracherecht eingerdaumt wird und nicht einmal die nationalen Parlamente
zum Zuge kommen.4

% Eine UNICEF-Evaluation 2000-2001 im Niger brachte zu Tage, dass bis zu 50% und mehr der als
Zielgruppe benannten Bevolkerung die Nutzergebiihren nicht bezahlen konnten und entsprechend
keinen Zugang zu sauberem Trinkwasser bekamen — mit allen negativen Konsequenzen fiir die
Gesundheit. Eine GTZ-Evaluation zum Abwasserbereich (hier Vietnam) ergab, dass die Hausanschliisse
vom Projekt nicht mitfinanziert wurden (vgl. GTZ 2009), was bei armen Haushalten zu einem Verzicht
auf Beteiligung an der geregelten Abwasserentsorgung hétte fithren kénnen.

38 Ahnlich verhilt es sich bei der Stromversorgung, die im kontinentalen Klima Zentralasiens z.B. fiir
das Heizen extrem wichtig ist. Hier unterstellen die wichtigen Geber im Sektor, dass die Subventionen
aus nationalen Hilfsprogrammen fiir arme Haushalte auch ausgezahlt werden, was z.B. in Tadschikistan
nicht der Fall ist (s. Fufinote 40).

% Selten thematisiert, explizit jedoch in der Dokumentation von Weltbank und AfDB zum Rusumo-
Projekt in Ostafrika (vgl. Fichtner 2013 und World Bank 2013). Fiir Zentralasien wird im CAREC Power
Sector Regional Master Plan 2011-2012 zumindest angedeutet, dass hier {ibliche Subventionen fiir
Stromrechnungen die Armen als explizite Zielgruppe dieser Mafinahmen etwa in Tadschikistan nicht
erreichen (vgl. Fichtner / ADB 2012).

40 Vgl. Bliss / Neumann 2008, Neumann 2012, Bliss / Heinz 2009, Eberlei 2003.
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Zwar fehlt die Forderung nach Bevdlkerungsbeteiligung bei entwicklungspolitischen
Planungen heute in kaum einem Strategiepapier der Gebergemeinschaft wie auch in keinem
nationalen Entwicklungskonzept. Im Vorfeld der Erstellung des ersten BMZ-
Partizipationskonzeptes (erschienen 1999) stand die eindeutige Feststellung, dass wahrend
der Identifizierungsphase von EZ-Mafinahmen nur in 10% der Fille eine Beteiligung der
Zielgruppe stattgefunden hatte.*! Die Querschnittsauswertung zu Armutswirkungen der
deutschen EZ des BMZ 2004 zeigt, dass die Einbindung armer Zielgruppen im
Planungsprozess auch Anfang der 2000er Jahre noch wenig praktiziert wurde (vgl. BMZ
2004).

Auch eine umfassende Studie des DIE zur Siedlungswasserwirtschaft 2004 kommt zu dem
Schluss, dass die laufenden Programme zu diesem Zeitpunkt weit davon entfernt waren, die
vorgegebenen konzeptionellen Standards des BMZ zur Armutsbekdmpfung und der
Partizipation der Bevolkerung an Entwicklungsvorhaben zu erfiillen (vgl. Bliss 2004, Van de
Sand 2009). Dies hat sich seitdem nicht verbessert, im Gegenteil bleibt die Bevolkerung bei
Planungs- und Implementierungsprozessen (und noch stiarker bei Evaluationen) weiterhin
relativ wenig beteiligt und besonders Arme bleiben nahezu véllig ,,unsichtbar” (vgl. Bliss /
Heinz 2009, auch Bliss / Heinz 2010, Bliss / Neumann 2014, Van de Sand 2009).%2

Landwirtschaft und die Entwicklung des lindlichen Raums spielen innerhalb der
deutschen EZ heute wieder eine wichtige Rolle. Nach dem Boom der 1970er und 1980er Jahre,
wo zeitweise EZ mit Landwirtschaftsforderung fast gleichgesetzt wurde und der
Tropenlandwirt der Entwicklungsexperte par excellence war, wurde der Schwerpunktbereich
stetig abgebaut und teilweise durch Ressourcenmanagement und Landnutzungsplanung
ersetzt, bis er um das Jahr 2000 nur noch eine Nebenrolle spielte. Hier spielt auch der male bias
eine grofle Rolle bei der Verstetigung bzw. Feminisierung von Armut, weil die fast
ausschliefllich mannlichen Entwicklungsexperten die — zumindest in Afrika siidlich der
Sahara — enorm wichtige Rolle von Frauen als landwirtschaftliche Produzentinnen nicht
berticksichtigten und diese nicht entsprechend einbezogen und forderten (vgl. u.a. Bliss et al.
1994, Boserup 1965, Elson 1990).

Eine Reihe von Grofsprojekten von Pakistan bis Tunesien ist offenkundig gescheitert, weil
weder oOkologische noch soziale Gesichtspunkte beriicksichtigt wurden (siehe Box 2).
Wihrend sich vor allem grofie Bewasserungsperimeter der Kritik stellen mussten, gab es im
Bereich der Kleinbewasserung durchaus erhebliche Erfolge. Die genannte BMZ-Evaluation
(2004) zu den Armutswirkungen deutscher EZ (TZ und FZ) wies gleich zwei Klein-
bewdsserungsvorhaben in Lateinamerika die besten Noten zu. Mit dem Ansatz, alle
Haushalte der beteiligten Gemeinden einzubeziehen, wurde das Prinzip des ,niemanden-
zuriickzulassen” bereits vereinzelt, lange vor Verabschiedung der SDGs, praktiziert (vgl. KW
2017b).

Im Jahre 2014 zogen ExpertInnen fiir landliche Entwicklung bei einer Tagung der GIZ eine
Bilanz aus 50 Jahren landlicher Regionalentwicklung und zeigten dabei auch zukiinftige Ziele,
Schwerpunkte und Wege auf (GIZ 2014). Vor allem die Verkniipfungen von Land und Stadt,

4 Bericht R. Forster im Rahmen eines Fachgesprachs zum Stand der Umsetzung des
Partizipationsgedankens in der deutschen EZ (BMZ 1996), wobei Partizipation seinerzeit allenfalls unter
Konsultation gefasst und keineswegs als Mitwirkung oder gar Mitbestimmung verstanden wurde (vgl.
BMZ Partizipationskonzept 1999).

2 So auch die Ergebnisse zweier Gesprache mit ehemaligen hochrangigen BMZ-Mitarbeitern durch das
INEF-Forschungsteam 2016.
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auch im Hinblick auf Multilokalitdt und Migration, stehen heute mehr im Vordergrund (vgl.
Schmidt-Kallert in GIZ 2014). Landliche Regionalentwicklung (LRE) hat hinsichtlich ihrer
Ziele, Schwerpunkte und Wege ihr Gesicht deutlich verdndert und ist zu einem regional- und
sektoriibergreifenden Ansatz zur Forderung landlicher Entwicklung geworden. So muss LRE
in einen Mehr-Ebenen-Interventionsansatz eingebunden werden anstatt sich jeweils nur auf
einen Distrikt, eine Region oder die nationale Ebene zu beziehen. Planung und Management
auf den unterschiedlichen Ebenen und ihre Verkniipfung findet dabei in einem ,Multi-
Akteurs-Szenario” statt (Rauch in GIZ 2014: 15-19).

Die Wirkungen der Sonderinitiative des BMZ , Eine Welt ohne Hunger” (SEWOH) lassen
sich nach kaum zwei Jahren verstarkter Interventionen im Agrarbereich heute noch nicht
beurteilen. Allerdings ist sicher, dass landwirtschaftliche Entwicklung und Erndhrungs-
sicherung hierdurch wieder einen wichtigen Stellenwert bekommen haben und die deutsche
staatliche EZ zum internationalen Mainstream aufgeschlossen hat.

Box 2: Der Bewdsserungsperimeter von Bou Heurtma, Tunesien

Von etwa 1975 bis 1988 wurde in Tunesien im Gebiet von Jendouba mit deutschen FZ-
und TZ-Mitteln ein Gebiet von rund 18.000 Hektar ehemaliger Getreide-
Regenanbauflichen zu einem Bewdsserungsperimeter umgebaut. Mittels einer neu
errichteten Talsperre wurde das Wasser eines kleinen Flusses aufgestaut und im Rahmen
eines komplexen Leitungssystems auf jeweils fiinf bzw. zehn Hektar grofie
Feldereinheiten geleitet. Hier konnten durch die standige Verfiigbarkeit von Wasser eine
Reihe bisher im Land nicht hinreichend vorhandener Agrarerzeugnisse (z.B. Kartoffeln)
ohne Ausfallrisiko produziert werden.

Eine Evaluation des BMZ 1987 ergab, dass das Vorhaben sowohl volks- wie
betriebswirtschaftlich durchaus auf einem guten Weg war. Allerdings wies das Vorhaben
eine erhebliche soziale Schieflage auf, da es praktisch keinerlei Armutswirkungen hatte.
Man hatte den Fehler gemacht, auf eine vereinbarte réforme agaire zu vertrauen, die man
mit dem deutschen Wort ,Agrarreform”, also Umverteilung von Landeigentum,
iibersetzte. In der tunesischen Praxis bedeutete der Begriff aber lediglich die
Zusammenlegung von Flachen, um technische Bewasserungseinheiten von fiinf bzw.
zehn Hektar zu erhalten, nicht aber irgendeine Umverteilung von Land und schon gar
nicht eine Begiinstigung armer Haushalte.

Die Evaluation zeigte, dass sich der Wert des Bodens im Vergleich zum friiheren
Regenfeldbau um den Faktor 17 erhoht hatte. Jedoch gehoérte das fiir den
Bewdsserungsperimeter gewahlte absolut ebene Land ganz {iberwiegend
Grofigrundbesitzern, wahrend sich die drmeren Bauern weiterhin mit den nicht dem
Perimeter zugeschlagenen hiigeligen Flachen im Umland begniigen mussten. Mehrere
Eigentiimereinheiten zwischen 500 bis 800 Hektar, in einem Fall sogar von 1.200 Hektar,
wurden auf diese Weise mit deutschem Steuergeld zur Goldgrube fiir ihre schon zuvor
reichen Eigentiimer (vgl. BMZ 1987).

# Damit wurde die im Rahmen einer OECD-Analyse 2011 sehr deutlich formulierte Schlussfolgerung
aufgegriffen, dass ,(r)apid and sustainable progress to reduce extreme poverty is next to impossible,
except where incomes of poor people who farm for a living increase” und auf der Basis einer vertieften
Analyse von vier Landern “[...] the analysis suggests that the greater share of poverty reduction
achieved in the study countries was due to growth in agricultural GDP/worker” (OECD (2011):
Summary Report. S. 1).



Frank Bliss, Karin Gaesing, Anika Mahla

In der Ubersicht der EZ-Schwerpunktbereiche sei ein kurzer Blick auf den Finanzsektor
gerichtet, insbesondere auf Mikrofinanzvorhaben, der fiir viele Aufienstehende zu
unerwarteten Ergebnissen fiihrt. So wird bis heute der Mikro-Kreditbereich als besonders
erfolgreich bei (extrem) armen Haushalten angesehen und als Mittel der Armutsbekdmpfung
propagiert. Zahlreiche Evaluationen in den letzten zehn Jahren haben sich vor allem mit der
Wirkung von Klein(st)krediten auf Arme beschaéftigt. Bereits 2006 stellte eine Evaluation von
UNDP- und Weltbankprogrammen (Consulting Group to Assist the Poor, CGAP) ein
enttdauschendes Ergebnis fest, denn weniger als ein Viertel aller untersuchten Vorhaben
zeigten positive Ergebnisse (vgl. CGAP 2006). In einer weiteren Serienevaluation stellte 2010
auch die Evaluation Cooperation Group (ECG) , iiberraschend” fest, dass trotz der gewaltigen
Ausweitung des Sektors kaum Belege fiir Armutswirkungen vorhanden seien (vgl. ECG
2010). Ahnliche FErgebnisse erzielten seitdem zahlreiche weitere Serien- bzw.
Sektorevaluationen, unter anderem auch eine deutsche Evaluation 2001 der ansonsten sehr
erfolgreichen ACLEDA-Bank in Kambodscha.#

Das Problem der Klein(st)kredite ist, dass oft nur bestehende Kredite der armen
Kreditnehmerlnnen bei Geldverleihern abgelost werden, ohne dass die Mittel fiir
Investitionen z.B. in die Landwirtschaft oder das Handwerk verwendet werden kénnen. Ein
zweites Problem besteht in der Struktur vieler Kleinkreditfonds, die seitens der Geber ihren
Partnerorganisationen in USD ausgezahlt werden, den armen KreditnehmerInnen aber in
nationaler Wahrung. Entsprechend hoch sind bei hdufig hohen nationalen Inflationsraten im
Verhéltnis zum Dollar die Zinsen. Diese betragen beispielsweise in Tadschikistan heute
zwischen 30 und tiiber 40% p.a. Andernorts sind sie noch hdoher, so dass allenfalls
Klein(st)hdndlerInnen von diesen Krediten profitieren, die ihre Waren schnell umschlagen
und ebenso schnell die Gelder zuriickzahlen kénnen. Programme die auf Sparansétzen
beruhen, sind dagegen deutlich erfolgreicher (vgl. Bédard 1997). Einzelne Evaluation der
deutschen EZ haben schon vor 20 Jahren gezeigt, dass mit mittleren, immer noch , kleinen”
Krediten zwischen 1.000 und 5.000 USD oder EUR erhebliche Wirkungen erzielt werden
konnen, zwar nicht bei den Allerdrmsten, aber doch mit expliziten Armutswirkungen. So
wurden etwa auf den Philippinen und in Kambodscha von den KreditnehmerInnen fast
immer zusédtzliche Arbeitspléatze geschaffen.* Problematisch ist, dass solche Kredite in vielen
Landern kaum zur Verfligung stehen bzw. den gleichen Problemen unterliegen wie

4 Vgl. Bauchet et al. (2011), die nicht bestdtigen konnten, dass Mikrokredite generell schadeten, aber
auch keine bemerkenswerten Wirkungen finden konnten; Crépon et al. (2011), die in 81 Dorfern im
landlichen Marokko nur geringe bis keine Wirkungen auf Konsum, Gesundheit, Bildung usw.
nachweisen konnten, Beck (2015), dessen Schlussfolgerung einer , kritischen Literaturauswertung” ist,
dass die Quellen der letzten 10 Jahre , moderate but not transformative effects of microcredit” andeuten,
wohingegen Mikro-Sparen erheblich erfolgversprechender sei, oder Banerjee et al. (2015a), die in keinem
von sechs untersuchten Projektbeispielen eine signifikante Erhéhung der Haushaltseinkommen bzw.
der Konsumausgaben durch Mikrokredite vorfanden. Sehr kritisch zu Mikrokrediten auch Klas / Mader
(Hg.) 2014.

% Vgl. BMZ-Evaluation 1997 ,Integration of South-NGO into the Bilateral Cooperation”, hier u.a. ein
sehr erfolgreiches Kleinkreditprogramm auf den Philippinen, sowie Impact Review der ACLEDA-Bank,
KfW 2001. Beide Studien sind nicht veréffentlicht.
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Klein(st)kredite, d.h. durch zu hohe Zinsbelastungen eine Investition zum Beispiel in
langlebige (selbst einfache) landwirtschaftliche Gerate nicht erlauben.4¢

Ein Bereich, der erhebliche positive Armutswirkungen haben konnte, ist die Férderung der
Good Governance, insbesondere der Dezentralisierung, durch die EZ (vgl. BMZ 2008, Olum
2014). Immer mehr Lander verlagern, auch auf Druck der Gebergemeinschaft, wichtige
Dienstleistungen fiir die Bevolkerung auf die Stadte und Landgemeinden. In Mali, wo 1991
den Kommunen nahezu alle Aufgaben {iibertragen wurden, die zuvor den Départements
oblagen, ohne vorher auch nur ein Minimum an personellen Kapazitiaten aufgebaut zu haben,
hat die deutsche EZ Erhebliches geleistet. In mehreren Provinzen wurden Biirgermeister und
leitende Mitarbeiterlnnen der Kommunalverwaltungen in allgemeiner Finanzverwaltung,
Landnutzungsplanung (de facto der gesamte Bereich der Flachennutzung- und
Bauleitplanung) wie auch der Unterhaltung und Wartung der den Kommunen iibertragenen
Infrastruktur mit teilweise grofSem Erfolg ausgebildet. Auch in Ghana konnten grofle Erfolge
bei der Unterstiitzung der Dezentralisierung, z.B. durch die Fortbildung von
Distriktparlamenten und Beratung bei der fiskalischen Dezentralisierung, seitens der
deutschen EZ erzielt werden. Nicht zu unterschétzen ist hierbei die Rolle von in Deutschland
ausgebildeten lokalen Fachkréften, vor allem im Bereich Raumplanung.

Dennoch miissen die Armutswirkungen dieser Beitrdge als sehr gering eingeschétzt
werden, was an einem Grundproblem der Dezentralisierung in afrikanischen Staaten liegt,
der Verweigerung der fiskalischen Dezentralisierung durch die meisten Zentralregierungen:
So wurden den Kommunen zahlreiche Aufgaben auferlegt, die das Budget des Zentralstaates
erheblich entlasteten, die Gelder dafiir wurden aber einbehalten und den Gemeinden
allenfalls die Idee mit auf den Weg gegeben, , eigene Einnahmen” zu generieren. Dies wurde
leider lange Zeit auch durch die deutsche EZ unterstiitzt, indem z.B. den Biirgermeistern die
Einfithrung von Marktgebiihren, Gebiihren fiir Frachthofe (gares routiéres) usw. anempfohlen
wurde, um die Gelder fiir die notwendigen Ausgaben vor Ort zu beschaffen.*” Dies wiederum
traf die Armen besonders (und trifft sie weiterhin), indem etwa Marktfrauen von ihren
marginalen Tagesgewinnen von oft allenfalls 1.000 FCFA (eineinhalb Euro) auf einmal
Gebiihren von 100, 250 oder sogar 500 FCFA zahlen mussten, um den EZ-finanzierten Markt
zum Verkauf ihrer Waren betreten zu diirfen.

Die fehlende fiskalische Dezentralisierung hat noch einen grofseren Negativeffekt auf die
Bevolkerung: Mangels verfiigbarer Geldmittel erfolgt der Unterhalt von Schulen,
Gesundheitszentren, Trinkwasserquellen oder Pisten noch schlechter als zuvor unter Regie
der Auflenstellen der Zentralregierungen. Ganz eingestellt wurde in dieser Konstellation
zudem besonders haufig die landwirtschaftliche Beratung, die vielleicht nicht die

% So ergab eine Untersuchung des Mitautors Frank Bliss zu Chancen der Beschiftigungsforderung 2016
in Benin, dass es in dem westafrikanischen Land nur zwei EZ-Vorhaben gab, die in diesem Segment
Kredite bereitstellten — in den Monaten zwischen April 2015 und April 2016 landesweit genau 90
Darlehen. Ein KfW-geforderter Kreditfonds in einem vergleichbaren Finanzierungssegment zur
Forderung landwirtschaftlicher Entwicklung befand sich 2016 noch im Aufbau.

47 Zum Beispiel im Rahmen des TZ-Programms ,Kommunalférderung, Mali” (Laufzeit 2002-2013)
praktiziert, auch Realitét in einer Reihe von vormaligen , Kommunalen Investitionsfonds” der deutschen
FZ in Mali und Nachbarlandern. In der wenigen Literatur zur fiskalischen Dezentralisierung findet sich
in der Regel keine Aussage zur Finanzierung der Gemeinden im Rahmen verfassungsmafgiger
Realsteuern (vgl. World Bank 2008, ADB 2010, Frankreich 2014, IMF 2015 oder Martinez-Vazques et al.
2015).
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Allerarmsten (die diese nie erreicht hatte), aber doch die Masse der kleinen, teilweise zuvor
durchaus marktorientierten ProduzentInnen hart getroffen hat.*

Bis heute stellt die in zahlreichen Landern fehlende bzw. nur mangelhaft umgesetzte
fiskalische Dezentralisierung weiterhin kein Kernthema der Politikanalyse und entsprechend
des Politikdialogs mit den betreffenden Landern dar, obwohl eine nachhaltige Armuts-
bekdmpfung durch die nationalen Regierungen von kaum einer anderen Reform so stark
abhangig ist. Uwe Otzen fiihrt z.B. in einem Beitrag des DIE 2002 unter den vier Saulen
fiskalischer Dezentralisierung an erster Stelle die Verbesserung der lokalen Einnahmen an,
fordert aber keinen origindren Anteil der Gemeinden am Steuereinkommen wie dies z.B. mit
den Gemeindeanteilen an der Einkommenssteuer und Umsatzsteuer sowie der rein
kommunalen Grund- und Gewerbesteuer in Deutschland der Fall ist. Auch in der ansonsten
sehr umfassenden Literatur zur deutschen EZ-Dezentralisierungsférderung finden sich nur
selten Hinweise zu diesem Kernproblem, so auch nicht im konzeptionellen Beitrag des BMZ
zur Dezentralisierung von 2008. In einem Grundsatzpapier der Europaischen Kommission
(European Commission 2007: 17) wird in dhnlicher Weise von delegation of funds, nicht aber
von gesetzlich festgelegten Steueranteilen als Anspruch der Gemeinden gesprochen.

Auch die in EL zunehmend eingefiihrte Umsatzbesteuerung, die arme Haushalte
besonders hart trifft (vgl. Jellema 2016), wird nur selten hinterfragt und fast immer
undifferenziert positiv beurteilt. Wenn z.B. in Ghana die Krankenversicherung mit erhéhten
Einnahmen aus der Umsatzsteuer bezuschusst wird (CPAN 2014: 62), wird unberiicksichtigt
gelassen, dass die Armsten die Steuer genauso zahlen wie die Reichen — nur dass letzteren in
der Regel lediglich die unmittelbaren Konsumausgaben besteuert werden, wihrend etwa die
Sparriicklagen unbesteuert bleiben.

5.3 Die Bewertung der Instrumente der Entwicklungszusammenarbeit

Im Folgenden sei ein Blick auf die Bedeutung entwicklungspolitischer Instrumente und die
Praxis ihrer Anwendung fiir die Erreichung armutsmindernder EZ-Ziele geworfen. Auch hier
miissen angesichts der zunehmenden Beriicksichtigung von Safequards, Gender-sensiblen
Vorgehensweisen generell oder der frithzeitigen Durchfithrung von Zielgruppenanalysen
zumindest bei bevolkerungsnahen Vorhaben in der FZ erhebliche Verbesserungen in den
letzten Dekaden konzediert werden. Zuletzt hat auch der Menschenrechtsansatz der
staatlichen deutschen EZ dazu gefiihrt, dass Uberlegungen an Bedeutung gewonnen haben,
auch die Armsten die keine Gebiihren bezahlen kénnen, von Leistungen nicht auszuschlieflen.
Gerade bei letzterem Ziel bestehen aber noch deutliche Dissonanzen u.a. mit einer Reihe von
Partnern, die nicht sehen, wie sie die Umsetzung dieses Zieles etwa im Rahmen einer
Versorgungsgesellschaft fiir Trinkwasser langfristig finanzieren sollen.

Die Nichterreichung von (extrem) armen Bevolkerungsgruppen durch EZ-Unterstiitzung
besteht in zahlreichen Féllen weiter und hat durchaus Griinde, die auch im nicht-angepassten
Instrumentarium von TZ und FZ liegen. Ein Grundproblem ist, dass in der internationalen
wie auch der deutschen staatlichen EZ weiterhin vor allem angebotsorientierte Ansitze
gegeniiber Nachfrageorientierten dominieren — zumindest aus Sicht der Zielgruppen der
angedachten Unterstiitzung. Haufig liegt der Schwerpunktbereich eines Vorhabens bereits
fest, wenn die Regierungsverhandlungen gefithrt und Vorhaben vereinbart werden.
Vorhaben mit offenen Zielen, die erst auf der Grundlage einer Befragung der Bevolkerung

4 Als Antwort darauf der Aufruf zur Revitalisierung der Beratung vor allem fiir Kleinbauern und -
bauerinnen (vgl. CTA 2012).
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und erfolgter Benennung der dringlichsten Probleme, gewiinschte Outputs und Mittel
formulieren (partizipativ zusammen mit den legitimen Reprasentantlnnen der Zielgruppe),
sind bei der staatlichen EZ weiterhin die Ausnahme und auch bei NRO noch keineswegs die
Regel .#

Viele EZ-Mafinahmen sind in der Regel mit einer kurzen Laufzeit angelegt, nach Ansicht
vieler GespréachspartnerInnen dieser Studie sogar viel zu kurz. Selbst Regional-
entwicklungsvorhaben werden selten {iber Zeitrdume von sechs bis acht Jahren hinaus
durchgefiihrt. Wo aber grundsitzliches Umdenken der Bevolkerung vonnéten ist wie im
Ressourcenmanagement, reichen oft nicht einmal 10-15 Jahre aus, um nachhaltige
Veranderungen zu bewirken. Besonders schwierig ist es, im Bereich der Verdanderung von
Erndhrungsgewohnheiten zu intervenieren, wo auch negative Praktiken iiber Generationen
tradiert werden.

In vielen Féllen ist es jedoch auch mit einem langzeitig angelegten Vorhaben nicht getan,
d.h. ein EZ-Beitrag reicht nicht aus, wenn das geférderte Produkt oder die mitaufgebaute
Institution nicht nahtlos in 6ffentliche Verantwortung tiberfiihrt wird, was z.B. fiir den Erhalt
der gesamten sozialen und physischen Infrastruktur gilt. Oder die rechtlichen Rahmen-
bedingungen sind unzureichend, so dass die EZ-Mafsnahme in einer rechtsfreien Nische
stattfinden muss und entsprechend vom guten Willen wichtiger Referenzpersonen in der
Regierung abhangt, was in der Regel wenig nachhaltig ist. Umgekehrt sind Vorhaben wie das
deutsche Forstprogramm in Vietnam deshalb so erfolgreich, weil sie sowohl auf der Ebene
der Waldbauern/-bauerinnen, der beteiligten Provinzen als auch der staatlichen Ebene
kooperieren und im Rahmen eines Mehrebenenansatzes tatig sind (siehe Box 3).%

# Einerseits, weil viele NRO weiterhin von staatlicher (Ko-)Finanzierung abhéngig sind, auf der anderen
Seite, weil sie selbst konzeptionell noch in Sektorkategorien denken und planen oder von der
Zielsetzung her monosektoral aufgestellt sind (als Trinkwasser-, Kinder- oder Blinden-
Hilfsorganisationen). Was fiir eine NRO mit vielen kleinen direkten Partnern durchaus legitim ist,
bedeutet allerdings fiir die staatliche EZ eine erhebliche Einschrankung des Partizipationsgedankens.

50 Vgl. KfW 2016 (,,Forstrehabilitierung und nachhaltige Waldbewirtschaftung” (2006-2014)).
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Box 3: Ein Erfolgsprogramm auf mehreren Ebenen in Vietnam

Zwischen 2003 und 2014 wurde in Vietnam mit Unterstiitzung deutscher FZ und TZ ein
umfangreiches Forstprogramm durchgefiihrt. Die Grundidee war, in hiigeligen Zonen, die
durch US-Flaichenbombardements im Rahmen des Vietnam-Kriegs komplett entwaldet
worden waren, wieder aufzuforsten. Dies sollte nicht durch den Staat erfolgen, sondern als
Beitrag zur Armutsminderung in landlichen Gebieten durch die Anwohnerlnnen selbst.
Hierfiir wurden den interessierten Haushalten im Projektgebiet jeweils zwei Hektar Land
zugeteilt, das sie aufforsten sollten. Da Wald eine Zeit benétigt, um wirtschaftlich
verwertbar zu werden, die armen Familien aber nicht bis zu fiinf Jahre auf Einnahmen
warten konnten, erhielten sie in Form eines Sparbuches einen Geldbetrag, auf den sie im
ersten Jahr stdarker, in den Folgejahren in abnehmender Hohe zuriickgreifen konnten,
wahrend sie die Baume pflanzten, pflegten und ab dem vierten Jahr auch nutzten, d.h.
Forstprodukte (Holz) verkaufen konnten.

Allein in den zentralvietnamesischen Provinzen Quang Nam, Quang Ngai, Binh Dinh und
Phu Yen wurden auf diese Weise 23.000 Hektar Wald wieder aufgeforstet. In 144 Dorfern
erhielten fast 15.000 Familien und Dorfgemeinschaften Landnutzungszertifikate.
Landesweit wurden im Rahmen des Gesamtprogramms in Vietnam rund 125.000
Haushalte erreicht. Wahrend die Kreditanstalt fiir Wiederaufbau (KfW) die
Aufforstungsarbeiten finanzierte und mit dem ,Sparbuchansatz” den Waldbauern und -
bauerinnen half, in den ersten Jahren finanziell iiber die Runden zu kommen, unterstiitzte
die Gesellschaft fiir technische Zusammenarbeit (GTZ) die viethamesische Regierung bei
der Ausarbeitung eines neuen Forstgesetzes, das die Landvergabe an private Haushalte
erst ermoglichte.

Einerseits wird die Kleinteiligkeit bzw. Zersplitterung von EZ (,Tausende von Projekten
Dutzende von Gebern, die nicht aufeinander abgestimmt sind”) kritisiert, die deshalb auch
keine substantiellen Wirkungen entfalten konne, weil Breitenwirksamkeit und
Synergieeffekte viel zu gering seien und das Partnerland institutionell iiberforderten.
Umgekehrt wird aber auch die Beteiligung an groflen internationalen Fonds oder nationalen
Korbfinanzierungspaketen und Budgethilfe beméngelt. 2009 erhielten z.B. tiber 40 Lander
derartige Unterstiitzung seitens des BMZ, obwohl es bei ihnen teilweise sogar an den
institutionellen Mindestbedingungen fehlte.> Hier liegt das Problem offensichtlich darin, vor
dem Hintergrund der Paris-Deklaration {iber die Wirksamkeit der Entwicklungs-
zusammenarbeit (OECD 2008) einen Mittelweg zu finden zwischen der Durchfiithrung
unabhéngiger Einzelprojekte unter starkem Gebereinfluss und einer pauschalen Ubergabe
von Geldmitteln und Implementierungsverantwortung an eine Partnerseite mit teilweise
schwersten Governance-Mangeln.

Eine gute Geberabstimmung ist eine weitere Erfolgsbedingung fiir nachhaltige
Interventionen in einem Partnerland. Zunehmend werden von Gebergruppen (z.B.
Mitgliedslander der EU oder Like Minded Donor Groups) gemeinsame Landerkonzepte
verabschiedet und Mafinahmenpakete geschniirt. Umgekehrt jedoch gelingt es in anderen
Partnerlandern nicht einmal, ansonsten enge europdische Verbiindete an einen Tisch zu

51 Gesprach 2016 mit ehemaligen Leitungsangehorigen des BMZ.
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bekommen. Sogar Konkurrenz zwischen europdischen Staaten und gegenseitige Ver-
drangungsprozesse im Partnerland sind zu beobachten.

Auf der methodischen Ebene gibt es zunehmend gute Vorgaben sowohl in TZ wie FZ,
etwa den umfassenden Analyserahmen der KfW zur Untersuchung von Zielgruppen und
Betroffenen im Rahmen der Projektpriifung der FZ (2012). Dennoch scheuen sich die
Durchfiihrungsorganisationen, im Bereich der sozialwissenschaftlichen Soft Skills mehr als
nur einen Bruchteil der Kosten auszugeben, die sie fiir technische Priifungsbeitrdge einplanen.
Entsprechend fehlen fiir viele Vorhaben Baseline-Datenerhebungen, was Probleme fiir eine
spatere Wirkungsmessung im Rahmen von Evaluationen aufwirft und damit die genaue
Erfassung der Wirkungsrealitdten und hierdurch die Ubertragung von Erfahrungen fiir
vergleichbare Projekttypen reduziert bzw. unmoglich macht. Evaluationen, die fiir die
deutsche staatliche EZ erst seit wenigen Jahren institutionell zusammengefasst wurden, sind
weiterhin zu wenig rigoros, d.h. auf soliden empirischen Grundlagen basiert. Gerade
armutsmindernde Wirkungen von Vorhaben lassen sich so empirisch kaum erfassen und
belegen, erndhrungssichernde Wirkungen praktisch gar nicht.

Bi- und multilaterale EZ ist trotz der genannten Verbesserungen bei Safeguards, Gender-
Sensibilitdt und allgemeiner Accountability weiterhin zu technisch ausgerichtet. Die vormals
iibliche intensive Vorbereitung von AuslandsmitarbeiterInnen der staatlichen EZ auch und
gerade in sozialwissenschaftlichen Aspekten einschliefslich des Verhaltens in den Gastlandern
sowie der Sprachkompetenz, wurde etwa in Deutschland auf ein Minimum reduziert,
wahrend sie fiir Angehorige des standig wachsenden Consulting-Sektors iiberhaupt nicht
mehr eingefordert wird.

Zu lange hat vor allem die TZ auf die Ausarbeitung von Modellvorhaben gesetzt, bei
denen mustergiiltig und vielfach erfolgreich an einer Stelle z.B. das Umweltmanagement eines
bestimmten Wassereinzugsgebiets verbessert werden konnte und dadurch sehr arme Bauern
und Béduerinnen wieder auf hinreichend Ressourcen zurtickgreifen konnten. In Indien hat dies
in grofflem Umfang funktioniert, weil hier Dutzende von engagierten Organisationen
mitmachten, oder in Tunesien oder Athiopien, wo der Staat jeweils zumindest phasenweise
Ressourcenschutz sehr ernst nahm und selbst erhebliche Mittel in den Sektor investierte.

In zahlreichen anderen Landern sind derartige Modelle aber nicht (in so grofiem MafSe wie
erwartet) repliziert worden, weil ihre PlanerInnen die nationalen Bedingungen nicht beachtet
hatten. So gab es bei vielen Vorhaben zu wenig Umsetzungskapazititen bei der
Partnerregierung oder zu geringe Motivation (und ggf. auch zu wenig Ownership, s.u.) bei den
Verantwortlichen. Bisweilen waren schlichtweg die Kosten der Mafinahmen viel zu hoch, um
landesweit oder zumindest regional repliziert werden zu konnen. Eine intensivere Analyse
der sozio-okonomischen Bedingungen hitte hier moglicherweise zu anderen, armuts-
relevanteren Losungen gefiihrt.

Ownership als Prinzip, das die Partnerseite einer EZ-Mafinahme ausdriicklich wollen
muss und bereit ist, die MafSnahme nachhaltig umzusetzen, ist heute bei allen Gebern
konzeptionelles Gebot. Gerade mit Blick auf die Armutsbekampfung ist ohne Ownership kein
Erfolg zu erwarten. Im Rahmen der Heavily Indebted Poor Countries (HIPC)-Initiative, die auf
dem Kolner G7/8-Gipfel 1999 beschlossen wurde, erstellten zahlreiche Léander
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landerspezifische Strategien zur Armutsbekdampfung> und bekannten sich damit offiziell zu
erheblichen Mehrinvestitionen fiir gezielte Armutsminderungsmafinahmen. Diese teilweise
deutliche Umkehr der bisherigen politischen Konzepte erfolgte indes in einer Reihe von
Léndern unter starkem Geberdruck. Zudem wurden vor allem durch die Weltbank, die sich
dem Prozess als eine Art Lead Donor aufdrangte, umfangreiche formelle Vorgaben erarbeitet,
die zudem ein enges makrodkonomisches Verstindnis beisteuerten, das an friihere
Strukturanpassungskonzepte erinnerte. Um die Geber zufriedenzustellen und (6ffentliche)
Schulden erlassen zu bekommen, andererseits EZ-Mittel unverandert bzw. vermehrt abrufen
zu konnen, wurden trotzdem Weltbank-,freundliche” PRSP vorgelegt. Parallel dazu
begannen jedoch einzelne Staaten, langfristige nationale ,eigene” Entwicklungsstrategien
vorzulegen, die durchaus andere Prioritdten als die PRSP setzten.5

Im Riickblick waren Ideen der Gebergemeinschaft, die besonders armen Partnerlander auf
mehr Engagement bei der Armutsbekampfung zu verpflichten, durchaus richtig, jedoch
berticksichtigte der Prozess die Ownership-Frage nicht hinreichend mit dem Ergebnis, dass
zwar in einzelnen Landern Fortschritte bei Armutsindikatoren zu verzeichnen waren (vgl.
Eberlei 2009), in anderen Landern die Umsetzung allerdings nur halbherzig bis gar nicht
erfolgte. Hatte von Anfang an nationale Ownership (durchaus auch im Sinne einer Ownership
von Regierung und Gesellschaft) starker im Mittelpunkt der Konzeptentwicklung gestanden,
wéren die MDGs vermutlich in gréflerem Umfang erreicht worden. Ein vom Ansatz her
richtiges und innovatives EZ-Instrument wurde also auch hier zumindest teilweise
ungeniigend umgesetzt.

Bei zahlreichen Gesprdchen des Forschungsteams mit wichtigen Akteuren aus EZ-
Verantwortung und -Umsetzungspraxis wurde auf weitere, zumeist institutionelle Aspekte
verwiesen, die fiir Erfolg bzw. Misserfolg einer armutsorientierten EZ relevant sind. So sei das
Commitment der BMZ-Leitungsebene nicht immer hinreichend auf Armutsminderung
ausgerichtet gewesen. Es fehlten Steuerungskapazititen im Ministerium, um die Durch-
fiihrungsorganisationen starker an die Umsetzung der eigentlich verpflichtenden Konzepte
zu erinnern. Ebenso sei die deutsche EZ in den Partnerldndern zu schwach aufgestellt, um in
Geberrunden und gegeniiber den Partnern politischen Einfluss ausiiben zu konnen, ein durch
die Aufstockung der Zahl der vom BMZ entsandten Referentlnnen an den Botschaften
teilweise, aber keineswegs ganz behobenes Problem,* oder man wiirde sich vor der
Benennung von wirklichen Problem driicken, um das Kooperationsklima nicht zu gefahrden.
Hinzu kommt der Hinweis, die deutschen EZ-Auflenstrukturen wiirden kaum tiber flexibel
einzusetzende finanzielle Mittel verfligen, um in nationalen Prozessen (z.B. bei der
Erarbeitung einer Sektorstrategie) schnell unterstiitzend eingreifen zu konnen.

2 Diese Strategien wurden als Poverty Reduction Strategy Paper/s (PRSP) bekannt. Die Strategien
verlangten eine Priorisierung und Konzentration der eigenen Mafinahmen wie auch der externen EZ-
Unterstiitzung auf die von den Partnern partizipativ gesetzten PRSP-Schwerpunkte. Spater gingen die
meisten PRSP in nationalen allgemeinen Entwicklungskonzepten auf, die weiterhin einen Fokus auf die
Armutsbekdmpfung richteten.

% Intensiv bearbeitet fiir Tadschikistan im Rahmen eines Forschungsvorhabens des INEF mit Férderung

der VW-Stiftung durch Frank Bliss (2010) und unter Einschluss von Kirgistan, das aus Ownership-
Griinden den PRSP-Prozess 2005 abrupt stoppte, von Bliss / Neumann (2014).

5 So wurden an die 50 Stellen fiir die entwicklungspolitische Koordination zusétzlich geschaffen; diese
WZ-ReferentInnen sind in kleineren EL sogar oft VertreterInnen der Botschaftsleitung.
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Die Rolle der Zusammenarbeit von EZ und Privatwirtschaft (Public Private Partnership)
wurde im Rahmen dieser Kurzanalyse nur am Rande mitberiicksichtigt. Wenige
GesprachspartnerInnen konnten diesbeziiglich auf positive strukturelle Wirkungen in der
Armutsbekampfung verweisen. Wéahrend im deutschen Diskurs derzeit kaum noch ein
Vorteil in der Erbringung von bisher oOffentlichen Dienstleistungen (z.B. Trink-
wasserversorgung) durch eine Kooperation mit der Privatwirtschaft gesehen wird, zeigt eine
neuere Studie von Jomo et al. (2016: 22), dass dies auch international so betrachtet wird, denn
,[...]they have failed to yield ,value for money’ [...] as well as broader welfare benefits for
society such as the impact on poverty and sustainable development”.

Ubergreifend angesiedelt zwischen der Umsetzung sektoriibergreifender, sektoraler und
regionaler Strategien sowie der Anwendung entwicklungspolitischer Instrumentarien und
Methodik ist das wiederholt angefiihrte Problem der (deutschen) EZ mit dem Erkennen und
der Umsetzung von sozio-kulturellen Erfordernissen der EZ und der Partizipation der
Bevolkerung an Entscheidungen iiber ihr Schicksal. Hier wird eindeutig zu wenig getan und
vor allem die Machtfrage innerhalb der gesellschaftlichen Strukturen in den Partnerldndern
viel zu wenig gestellt.

Die Ergebnisse der einzigartigen Bevolkerungsbefragung ,, Voices of the Poor” (vgl. Narayan
et al. 1999 sowie Cai et al. 1999 beispielhaft fiir Vietnam)* sind diesbeziiglich eindeutig: Arme
Menschen betrachten ihre Situation demnach nicht und nicht einmal vorrangig unter
Aspekten des materiellen Mangels. Arme Menschen sehen Armut vielmehr primar als
Abhéngigkeit und Hilflosigkeit sich nicht vor Ausbeutung und Unterdriickung schiitzen zu
konnen, und als unvermeidbaren Zwang, Erniedrigungen, Beleidigungen und die Ablehnung
von erbetener Hilfe ertragen zu miissen. Entsprechend ist Armut kein Charakteristikum,
sondern das Resultat von Machtausiibung, “a condition, something households experience”
(Narayan 2009: 24). Solange diesem Problem im Rahmen der EZ nicht deutlich mehr
Aufmerksamkeit geschenkt wird, werden gerade armutsorientierte Vorhaben weniger Erfolg
haben, als dies bei einer sorgfaltigeren Beriicksichtigung der jeweiligen Machtstrukturen
moglich wire.

% Deutlich negativer ist der Verweis auf die Resultate der Public Private Partnership in GrofSbritannien
(vgl. Jubilee Debt Campaign 2017) als ,,Lessons on private finance for the rest of the world”.

% Als Beitrag der ,, Consultations with the Poor” fiir den Weltentwicklungsbericht (World Bank 2000/2001).
Hierbei wurden Zehntausende VertreterInnen armer Haushalte in 47 Landern befragt. Allein in Vietnam
wurden dafiir z.B. in rund 40 Dérfern und Ortsteilen von Grofistadten rund 1.000 Haushalte einbezogen.
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6. Handlungsoptionen einer nachhaltigen
Armutsbekdampfung und Erndhrungssicherung

Entwicklungszusammenarbeit kann nur einen kleinen Beitrag zur weltweiten
Armutsminderung leisten. Sowohl die Hauptverantwortung wie auch die Pflicht zu handeln
liegen im Wesentlichen bei den betroffenen Landern und ihren Regierungen selbst. Daher
sollen auch die Handlungsoptionen im Folgenden unterschieden werden in solche, die
ausschliefilich oder ganz tiberwiegend in der Verantwortung der Lander selbst liegen, und
solche, fiir die die EZ im bilateralen und unilateralen Bereich zumindest eine Mit-
verantwortung tragen konnte, auch wenn hier die Lander selbst die Umsetzung in die eigenen
Hénde nehmen miissten. Dies ist schon allein deswegen eine Notwendigkeit, um die
Nachhaltigkeit der Mafinahmen zu gewahrleisten. Um diese EZ soll es im Wesentlichen in
diesem Kapitel gehen, weswegen die wichtigsten Aufgaben nationaler Regierungen nur
skizziert werden.

Vor dem aktuellen Hintergrund der internationalen Fliichtlingsdebatte sei eine
Handlungsoption vorweg aufgegriffen: die Flucht aus armen Landern in Industriestaaten, um
der Armut zu entrinnen. Asfa-Wossen Asserate (2016) fiithrt 14 Millionen Fliichtlinge an, die
derzeit vor allem aus Kriegsgebieten in Entwicklungslandern unterwegs sind, weitere 2,2
Millionen seien bereits als Fliichtlinge in Industriestaaten untergekommen. Der
Hochkommissar der Vereinten Nationen fiir Fliichtlinge (UNHCR) schéatzt die Zahl der
Fliichtlinge und intern Vertriebenen weltweit insgesamt (fiir 2015) auf 65,3 Millionen
Personen. Diese Zahlen enthalten indes noch nicht einmal die vielen Millionen Menschen, die
aus Umweltgriinden ihre Heimat verlassen haben und grofstenteils in Armut am Rande der
rasant wachsenden Stddte in Entwicklungslandern leben, oder die in die hundert Millionen
gehenden Armuts,nomaden”, die z.B. als Tagelohner mit ihren Familien heimatlos durch
Liander wie Indien oder China wandern. Auflerdem nicht beriicksichtigt wurden die
Millionen Menschen, die allein in Nigeria die Hoffnung aufgegeben haben, hier ein Leben in
Frieden und Wohlstand verwirklichen zu kénnen und sich zunichst noch zu Tausenden,
moglicherweise bald aber zu Zehntausenden auf den Weg in die reichen Industriestaaten
machen werden.

Wenn eineinhalb Millionen Fliichtlinge 2015 die EU an den Rand einer Krise gebracht
haben, so muss die Vorstellung, Zigmillionen Menschen aus Hunger und Armut dadurch zu
retten, dass man die Grenzen oOffnet, irreal sein. Die Idee, auf dem Wege der unterstiitzten
Armutsmigration Hunger und Armut bekampfen zu kénnen, zumindest in grofiem Maf3stab,
ist aus politischer Sicht daher nicht umsetzbar.” Die Idee ist aber auch ethisch keine tragfahige
Option, wie Julian Nida-Riimelin (2017) sehr deutlich macht. Einheimische, die bereits heute
vom wirtschaftlichen Erfolg abgehadngt sind, wiirden noch weiter absinken. Die Folgen fiir

% Armutsmigration wird in der Literatur daher auch nicht als Flucht bezeichnet (vgl. Hippler 2016).
Zudem ist der Hinweis von Heinemann-Griider interessant, dass die Migration nach Europa nicht nur
oder nicht primér aus Armut erfolge, sondern bei den auflereuropaischen MigrantInnen ein Phanomen
der Mittelschichten sei (2016: 65). Dem ist zu entnehmen, dass das soziale Umfeld derer, die (auch
zusammen mit der engeren Verwandtschaft) 10.000 USD fiir den Weg nach Europa aufbringen kénnen,
keineswegs als extrem arm bezeichnet werden konnen. Auch bei Gewaltkonflikten, so Heinemann-
Griider, wiirden vorwiegend Menschen nach Europa fliehen, deren Einkommen jenseits der Subsistenz
liege (a.a.0.).
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den sozialen Frieden in den Aufnahmeldndern wéren unabsehbar, sogar ein Scheitern der
Demokratie vorstellbar.>® Fiir die armen Lander selbst aber ware die Abwanderung aktiver,
zumeist noch iiberdurchschnittlich qualifizierter Menschen eine Katastrophe, die jede Chance
auf wirtschaftliche und soziale Entwicklung zunichte und damit eine Erreichung der SDGs
absolut unmdglich machen wiirde.”

Das bedeutet nicht, dass tempordre Arbeitsmigration nicht wirtschaftlich sinnvoll sein
kann. Fiir den Planungsstab des Verbands Siidostasiatischer Nationen (ASEAN) ist
,,Gastarbeit” beispielsweise eine feste Grofse geworden, die politisch gewollt, aber auch gezielt
von den Mitgliedsstaaten gelenkt wird (vgl. IOM 2014). Diese Form der Migration ist von
einer Armutsabwanderung also grundverschieden.

Fiir die europédischen Lander wiirde sie, wiirden Millionen unqualifizierter Arbeitskrafte
aufgenommen, eine Zunahme der sozialen Differenzierung bedeuten, wobei die Reall6hne
gerade bei den Menschen mit niedrigem Arbeitseinkommen weiter sinken mdiissten (vgl.
Collier 2014).

6.1 Die Aufgaben der Staaten

Asfa-Wossen Asserate (2016), Axelle Kabou (1995), James Shikwati (2002, 2006) oder Dambisa
Moyo (2009) sowie Dutzende anderer afrikanischer Autorlnnen sehen die EZ eher als
nachrangigen Beitrag zur Entwicklung des Kontinents, in Teilen sogar als schadlich.
Hauptsachlich gefordert seien dagegen die Regierungen selbst, endlich eine verniinftige
Governance in ihren Landern zu etablieren, die entwicklungsorientiert ist und sich an den
Interessen der Bevolkerung und nicht an denen des eigenen Bankkontos orientiert. Diese
Forderung wird von zahllosen westlichen Autoren geteilt, wobei sich z.B. Stefan Seitz (2009),
Robert Collier (2007) oder William Easterly (2006), die besonders heftige und direkte
Elitenkritik (allerdings auch gegeniiber der Gebergemeinschaft) dufiern, mit ihrer Meinung
keineswegs in einer Minderheitsposition befinden. Ahnliche Positionen wie die zu Afrika
gelten auch fiir eine Vielzahl von Staaten in Asien und Lateinamerika bzw. der Karibik.

Was beinhaltet aber eine verbesserte Governance? Die bereits genannten AutorInnen wie
auch unsere zahlreichen GesprachspartnerInnen aus deutschen und internationalen EZ-
Organisationen sehen mehrheitlich zunichst die Hinwendung zu einer Entwicklungs-
orientierung des Regierungshandelns als wichtigsten Schritt. Statt Selbstbereicherung wird
eine Politik gefordert, die auf Armutsminderung durch wirtschaftliches Wachstum und
soziale Gerechtigkeit ausgerichtet ist. Hierzu gehort vor allem die Zuriickdrangung von
Korruption. Eine Operationalisierung dieser Politik geht in zwei Richtungen: (i.) Erstens
sollen die Voraussetzungen fiir wirtschaftliches Handeln verbessert werden, was sicher in den
jahrlichen Doing-Business-Berichten der Weltbank am deutlichsten zum Ausdruck kommt. Die

% Die Diskussion in Frankreich {iber die Rolle von Migrantlnnen in den Monaten vor den
Prasidentenwahlen im Mai 2017 bestatigen dies eindriicklich, ebenso die Entwicklung in Ungarn hin zu
einem totalitdren nationalistischen Regime.

% So argumentiert auch der bei Nida-Riimelin (2017) angefiihrte Paul Collier (2014) in seinem Werk
,Exodus” gegen massenweise Abwanderung, die gerade die drmsten Lander besonders hart treffen
wiirde. Zwar ware in der ersten Zeit mit erheblichen Riickiiberweisungen zu rechnen — weltweit seien
dies 400 Milliarden USD im Jahr — aber die Riickiiberweisungen wiirden gerade einmal den Verlust an
Produktivkraft in den Herkunftslindern der Migrantlnnen ausgleichen. Auch zu Hause hatten die
MigrantInnen Geld verdient und ihren Familien geholfen.
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Griindung von Betrieben sollte erleichtert, deren Tatigkeit deutlich dereguliert, der Zugang
zu Finanzdienstleistungen verbessert und das Steuersystem reformiert werden.

Wir sehen zweitens (ii.) eine drastische Reform der Fiskalpolitik in nahezu allen EL,
einschliefSlich der Schwellenldnder, nicht lediglich als Unterpunkt von Wirtschaftsreformen,
sondern als Kernelement einer armutsmindernden Politik, welche ebenso wichtig und
dringlich ist wie die Wirtschaftsférderung.

Diese Reform miisste sich aus drei Schritten zusammensetzen: (i.) erstens einer grund-
legenden Verdnderung der Steuersysteme. Hierbei miissten Steuern gerechter angelegt
werden und die Umsatzsteuer als leicht zu erhebende Steuer, die aber die Armen
unverhéltnismaflig belastet, zugunsten z.B. einer Einkommenssteuer oder einer anderen
Steuer, die wesentlich von wohlhabenderen Biirgerlnnen getragen wird, gesenkt oder ganz
abgeschafft werden.® Zweitens (ii.) miisste die Ausgabenpolitik der Staaten, wie bereits im
Jahr 2000 im HIPC-Prozess gefordert, entwicklungsorientierter und im Sinne einer starkeren
Armutsminderung ausgerichtet werden. Dabei sollte der zunehmenden Bedeutung von
sozialer Sicherung sowie von deren langfristiger Finanzierung Rechnung getragen werden
(s.u. Abschnitt 4.2). Schliefllich (iii.) mdiisste die bereits oben angefiihrte fiskalische
Dezentralisierung endlich schneller vorankommen, da ein Grofiteil der von den SDGs
eingeforderten Leistungen fiir die Biirgerlnnen eines Landes zunehmend von den
kommunalen Ebenen (bisher zumindest theoretisch) geleistet wird bzw. dort am besten
geleistet werden konnte.

Héaufig wird die Forderung nach genereller Verbesserung der Governance gestellt, wobei
nicht selten unklar bleibt, was darunter zu verstehen ist. Natiirlich muss die endemische
Korruption aufhoren, ohne deren Einddimmung weder die wirtschaftliche noch die soziale
Entwicklung von der Stelle kommt. Dies bedeutet aber auch — und entgegen der langjahrigen
Politik der Weltbank und des Internationalen Wahrungsfonds (IWF) —, dass Teile der Budgets
fiir die Verwaltung erhéht und Beamtlnnen und Angestellten Gehélter gezahlt werden
miissen, die es den Menschen ermdglichen, ihre Familien zu erndhren und in den zumeist
teuren urbanen Zentren ohne grofsere finanzielle Sorgen zu leben. Dies diirfte allerdings auch
mit der Notwendigkeit verbunden sein, nicht bendtigtes Personal mittelfristig abzubauen
bzw. in andere Bereiche umzuleiten.

Eine Reorganisation der Verwaltungen ist schliefSlich ebenfalls notwendig. Im Rahmen von
z.B. Roadmaps miissten Aufgaben und Kompetenzen der verschiedenen Fachbereiche und
Verwaltungsebenen neu definiert und Vorgaben zu deren Umsetzung gemacht werden.
Hierfiir werden einerseits externe Kompetenzen benétigt, diese konnen aber haufig aus dem
Kreis migrierter nationaler Expertlnnen mobilisiert werden, ggf. durch Anreize, wieder in ihr
Heimatland zuriickzukehren und bei dessen Aufbau mitzuarbeiten. Wichtig ware dabei mit
Blick auf die Armutsminderung (und fiir die internationalen EZ-Beitrédge), die zumeist formell
bestehenden nationalen Koordinierungsstellen endlich mit einer abschliefenden Regelungs-

% Jon Jellema (2016) hat errechnet, dass durch die Umsatzsteuer, der fast das gesamte Einkommen armer
Menschen (vor allem im urbanen Raum) unterliegt, extrem arme Haushalte mehr an den Fiskus zahlen
als sie durch soziale Leistungen einschlieslich der EZ-Mittel erhalten. Die generelle Ungerechtigkeit der
Umsatzsteuer fiir arme Menschen liegt aber darin, dass sie nicht sparen oder wirtschaftlich investieren
konnen (beides ist weitgehend umsatzsteuerfrei), sondern ihr gesamtes Einkommen in den Konsum
(besteuert) stecken miissen. Reiche Haushalte verwenden nur einen kleinen Teil ihres Einkommens fiir
den Konsum (besteuert), wohingegen sie einen Grofteil sparen, in Aktien oder in Betriebsvermogen
(unbesteuert) anlegen kénnen. Siehe auch Lustig / Higgins 2016 und Lustig 2016.
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und Entscheidungskompetenz auszustatten, die bei allen Interventionen im Land nicht
iibergangen werden diirfte.

Weitere Stichworte einer entwicklungsorientierten Politik sind Demokratisierung der
staatlichen politischen Systeme und deren Institutionen, die Starkung bzw. der Aufbau einer
unabhingigen Zivilgesellschaft, die diesen Namen verdient (anstelle der heute
dominierenden und zumeist geberfinanzierten, z.T. auch geberkreierten Entwicklungs-NRO
oder halbstaatlichen ,nationalen NRO”), der Aufbau von weiteren Institutionen, die
Transparenz, Legitimitit und Accountability absichern wie unabhangige nationale
Rechnungshoéfe und Justiz, Runde Tische von Verwaltung und Zivilgesellschaft unter
Einschluss der VertreterInnen der Wirtschaft oder auch nationale Think Tanks, Wissen-
schaftsorganisationen oder Medien.

Auch wenn es in letzter Zeit wenig popular ist, das Bevolkerungswachstum als Ursache
fiir Hunger und Armut heranzuziehen, so miissten mit Blick u.a. auf die Sahelstaaten die
Staatsfithrungen selbst einsichtig sein, dass auch bei bester Governance sowie Nutzung der
eigenen Ressourcen, fiir eine nachhaltige Politik eine Reduzierung der Geburtenraten
notwendig ist. Eine menschenrechtsorientierte Politik, die Mddchen gleiche Bildungs- und
Beschéftigungschancen einrdumt, die die Kinderehe verbietet und Méadchen und Frauen auch
in jeder anderen Hinsicht rechtlich und gesellschaftlich gleichstellt, ware hier ein wichtiges
Ziel. Der VN-Bevolkerungsfonds (UNFPA) hat seine fritheren Ansatze zur Geburtenkontrolle
heute ebenfalls in diese Richtung angepasst (vgl. UNFPA 2016).

6.2 Handlungsoptionen fiir die EZ

Implizit gehen aus den Kurzanalysen der verschiedenen EZ-Schwerpunktbereiche sowie der
entwicklungspolitischen Instrumente bereits eine Reihe von Anregungen fiir eine stirker
armutsorientierte, partizipative und sozio-kulturell sensible EZ hervor. Daher sollen in
diesem Abschnitt lediglich sechs Themenbereiche aufgegriffen werden, die sich nach unserer
Sekundaranalyse sowie den zahlreichen Gesprachen mit EZ-Fachleuten als besonders wichtig
herausgebildet haben und die den Rahmen bilden fiir die weitere Beriicksichtigung von
Einzelproblemen und -herausforderungen.

I. Kohirenz verbessern bzw. herstellen

Eine wesentliche Verbesserung der Wirkungen von EZ-Mafsnahmen auf arme Menschen
wiirde durch deutlich kohidrenteres Zusammenwirken von Aufsen-, Auflenwirtschafts-,
Umwelt- und Entwicklungspolitik erreicht werden. Zudem mdissten die nationalen Politiken
der Mitgliedslander und die Politik der Kommission und des Rates der EU harmonisiert
werden. Deutschland sollte in diesem Bereich genauso klare Worte finden wie derzeit zur
europdischen Wahrungspolitik: Beispielsweise mit einem generellen Verzicht auf
zerstorerische Exportsubventionen bzw. Subventionen, die europdische Giiter von den
Gestehungskosten abkoppeln, mit einem Mehr an Respekt vor internationalen Abkommen
und mit einem Ende der Durchsetzung des Rechts des Stdrkeren (z.B. hinsichtlich der
europdischen Raubfischerei vor Afrikas Kiisten) bis hin zum Verzicht auf ein Grabbing
nationaler Versorgungs- und Kommunikationsunternehmen durch die ehemaligen
Kolonialmachte, wie dies weiterhin u.a. durch Frankreich in Westafrika erfolgt.

Im weitesten Sinne gehort zu Kohédrenz auch die Frage der Geberkoordination. Diese
bedarf mit Blick auf die Realitédten in fast allen EL dringend der Verbesserung. Dabei geht es
nicht nur um die Einbeziehung von China als wichtigem, aber zumeist in gemeinschaftlichen
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Uberlegungen die Beteiligung verweigerndem Akteur, sondern auch um deutlich bessere
Abstimmung zwischen den OECD-Geberldandern, Indien und Brasilien sowie selbst zwischen
den in den jeweiligen EL vertretenen EU-Mitgliedern.

II. Targeting und Auswahl von zu unterstiitzenden Bevolkerungsgruppen

Eine Verbesserung des Targeting von EZ-Mafsnahmen, d.h. der gezielten Identifikation der
,richtigen” zu unterstiitzenden Personen(gruppen), ist notwendig. Geographisches Targeting,
wie es noch im ,Handbuch der bilateralen EZ“ zur ,Beurteilung entwicklungspolitischer
Ziele: Armutsorientierung” erwahnt wird (BMZ 2015), sollte durch ein Verfahren abgelost
werden, das die Lage eines jeden Menschen mit einfachen Mitteln erfasst. Dabei sollte das
Prinzip gelten, ,,ein System fiir ein Land, und alle Geber richten sich nach diesem System”. ID
Poor in Kambodscha kann hierfiir als Modell gelten.®! ID Poor oder dhnliche Modelle miissten
aber durch Post-Idents erganzt werden, bei denen die Menschen nicht nur alle paar Jahre im
Hinblick auf ihre Einstufung als arm oder nicht-arm befragt werden, sondern ,vergessene
Arme” und zwischen den Untersuchungsperioden arm gewordene Personen nachtraglich zu
ihren Anspruchspapieren auf Leistungen kommen konnen.

Einmal landesweit aufgebaute Targeting-Systeme sollten natiirlich vom ausfithrenden
Staat, aber auch von allen Gebern einschlieslich von NROs genutzt werden. Dies bedeutet
einen Verzicht auf eigene Targeting-Verfahren, setzt aber voraus, dass die Systeme weder
grofiere Inklusions- noch Exklusionsfehler aufweisen, also die Zahl der unberechtigt
einbezogenen Haushalte sowie der Menschen, die zwar arm sind, aber nicht erfasst wurden,
klein ist und die genannten Post-Idents auch wirklich funktionieren.

IIL. Soziale Sicherung und Vergiinstigungen fiir extrem Arme

Die vorliegende Studie unterstiitzt die Forderung nach einem verstarkten Engagement der
staatlichen deutschen sowie der internationalen EZ in Sachen Soziale Sicherung. Beitrage zur
Unterstiitzung des Aufbaus sozialer Sicherungssysteme sollten gemafs der Initiative des
Ausschusses fiir Wirtschaftliche Zusammenarbeit des Deutschen Bundestages im Rahmen der
staatlichen EZ ausgebaut und dabei auch konditionierte und nicht-konditionierte
Geldtransfers deutlich starker als bisher mit FZ-Mitteln unterstiitzt werden.5 Vorab miissten
die beabsichtigten Wirkungen solcher Transfers stets genau herausgearbeitet werden: Soziale
Sicherung mindert die Auswirkungen von Schocks, indem beispielsweise aus Diirren keine
Hungerkatastrophen entstehen. Sie ist unverzichtbar bei der Verbesserung der Lebens-
bedingungen jener ultra-armen Haushalte innerhalb der extrem armen Bevolkerung, die sich
mangels jeglicher Arbeitskrafte nicht selbst helfen kdnnen und die auch aus traditionellen
Sicherungssystemen herausfallen. Geldtransfers alleine kénnen aber zumeist wenig direkt
dazu beitragen, nachhaltige Resilienz von Haushalten gegeniiber zukiinftigen Schocks
aufzubauen (vgl. CPAN 2014, Mariotti et al. 2016).

Geldtransfers an ultra-arme Haushalte sollten unkonditioniert erfolgen und sie sollten in
einer Hohe gewidhrt werden, die mittelfristig auf das Ziel der SDGs , that all human beings
can enjoy prosperous and fulfilling lives” hinfiihrt. Geldtransfers an (extrem) arme Haushalte

1 Hierzu wird noch 2017 im Rahmen des INEF-Forschungsvorhabens eine umfassendere Darstellung
des kambodschanischen Identifikationssystems erscheinen, die u.a. auf der Befragung von 36
Fokusgruppen in sechs Provinzen des Landes beruht.

2 Bundestagsbeschluss vom 1. Juni 2017 (Deutscher Bundestag 18. Wahlperiode, Drucksache 18/11650).
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sollten nur dann an Bedingungen gekniipft werden, wenn diese auch einfach zu erfiillen sind,
also z.B. Schulen oder Gesundheitsvorsorgezentren vorhanden und fiir die Menschen
erreichbar sind und ein grundlegendes Bildungsangebot bzw. medizinische Leistungen
tatsachlich angeboten werden kénnen.

Wichtig bei der Umsetzung wird es allerdings sein, vor allem drei Punkte zu beriicksichtigen:

(i.) Geldtranfers an arme Haushalte setzen ein gutes Targeting-System (s.o. Punkt II)
voraus. Wo dieses noch nicht bzw. nicht landesweit existiert, sollte die deutsche EZ
beim Aufbau eines transparenten und partizipativ vorgehenden sowie flexiblen
Erfassungssystems armer Haushalte bzw. von Einzelpersonen unterstiitzend wirken.

(ii.) Zweitens muss angesichts der zumeist problematischen Governance vor allem in den
armeren Partnerlandern gesichert sein, dass die Unterstiitzungsmittel auch bei den
vorgesehenen Haushalten und Einzelpersonen ankommen (d.h. gutes Targeting bei
den Leistungen). Die géngige Praxis, Geld vor allem an Frauen auszuzahlen, hat sich
oft als erfolgreich erwiesen. Jedoch muss verstarkt gepriift werden, wie die Geldmittel
auch Randgruppenangehorige, alte Menschen, Waisenkinder usw. erreichen, denn
soziale Differenzierung besteht haufig auch innerhalb eines Haushaltes und einer
Familie.

(iii.)Die Hohe des Auszahlungsbeitrages bedarf sorgfiltiger Uberlegungen und
Differenzierungen. Wahrend Haushalte, die durchaus erwerbsfdhige Mitglieder
zédhlen, haufig nur eines Zusatzeinkommens bediirfen, um sich iiber das absolute
Minimum der Subsistenz hinaus bessere Nahrung, Bildung fiir Kinder oder
Basisgesundheitsleistungen leisten zu konnen, werden ultra-arme Menschen ihren
Lebensunterhalt ganz iiberwiegend oder vollstindig durch soziale Transfer-
zahlungen bestreiten miissen. Im Sinne der SDGs bedeutet dies, ihnen Mittel in einer
Hohe zukommen zu lassen, die ein Leben in Wiirde ermoglicht. Die im Rahmen von
sogenannten Graduation-Ansatzen® gewahrten Gelder bzw. die im Gesamtpaket der
Graduation-Ansétze gewédhrten Unterstiitzungen reichen fiir diese Gruppe in der
Regel nicht aus, um die Grenze extremer Armut jemals iiberwinden zu konnen (vgl.
Bauer 2016).

IV. Lindliche Regionalentwicklung

Solange das Gefille und die Kluft zwischen landlichen Gebieten und (Haupt-)Stadten so grofs
ist wie derzeit in EL, solange gute Schulen und Krankenh&user, aufierlandwirtschaftliche
Beschaftigungsmoglichkeiten, attraktive Markte und Anschluss an das Verkehrs- und
Stromnetz auf dem Lande nicht zu finden sind, ist ein Leben dort fiir viele, gerade auch junge
und gebildete Menschen nicht attraktiv. Wer die Moglichkeit hat, sucht oftmals in den immer
weiter ausufernden stadtischen Ballungsgebieten nach Beschiftigung oder verldsst das
Heimatland auf der Suche nach einem vermeintlich besseren Leben.

Migration, Multilokalitit und translokale Lebenshaltungssysteme stellen derzeit die
Realitdt im landlichen Raum dar. Wo die EZ in der Vergangenheit versucht hat, mit ihren
armutsmindernden LRE-Ansdtzen die Landflucht zu stoppen, gehen die heutigen
Uberlegungen eher dahin, sie einzuddmmen — auch dadurch, dass der Ausverkauf von

9 Graduation beschreibt einen Prozess, bei dem Menschen, die Unterstiitzung in Form von Geldtransfers,
Nahrungsmittelhilfe und dergleichen bekommen, sich langfristig aus der Abhéngigkeit von dieser Hilfe
befreien und aus dem Programm ausscheiden kénnen (vgl. Devereux / Sabates-Wheeler 2015).
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Landressourcen in EL thematisiert und in Frage gestellt wird und Losungsvorstellungen auf
den nicht mehr zu leugnenden Verflechtungen von Stadt und Land aufgebaut werden. Die
Zukunft muss also auch in einer Forderung und Unterstiitzung der ohnehin schon
bestehenden vielfaltigen Beziehungen zwischen Stadt und Land zu beiderseitigem Nutzen
bestehen. %

LRE ist in ganz besonderem Mafie auf die Partizipation aller lokalen und regionalen
Stakeholder angewiesen. Nur die Mitwirkung an Planungsprozessen und die Mitentscheidung
der legitimen RepréasentantInnen der Bevolkerung an den Zielen und Wegen garantiert sozio-
kulturell und sozio-Okonomisch angepasste und angemessene Losungen, die im breiten
Konsens mitgetragen und mitumgesetzt werden. Hier und weniger in technischer Hinsicht
besteht der vielleicht wichtigste Anpassungsbedarf der bisherigen deutschen EZ.

Als Schwerpunkte fiir die Zukunft von LRE sind drei Bereiche anzufiihren. Zum einen
wird eine Regulierung des Zugangs zu Land und anderen Ressourcen verkniipft mit einem
nachhaltigen Ressourcenmanagement und partizipativer Landnutzungsplanung ein Fokus
landlicher Entwicklung sein miissen. Zweitens gilt es, Beschaftigungsforderung im landlichen
Raum zu betreiben bei gleichzeitiger Verflechtung mit Zentren im ldndlichen Raum und den
stadtischen Raumen. Das iibergeordnete Ziel ist drittens eine beschiftigungsintensive
regionale Wirtschaftsentwicklung, wobei die Unterstiitzung der bestehenden Stadt-Land-
Beziehungen wie oben erwahnt eine zunehmend wichtige Rolle spielen sollte.

Die Forderung von Wertschopfungsketten muss in diesem Zusammenhang als ein
Instrument angesehen werden, eine regionale Wirtschaftsentwicklung in Gang zu bringen,
die auch armen Menschen Einkommen verschaffen kann. Auch Stadt-Land-Verflechtungen
miissen nutzbringend fiir beide Seiten aufgebaut werden. Der Ansatz in der Vergangenheit,
an fortschrittliche Bauern und B&uerinnen anzukniipfen in der Annahme, dass diese fiir
andere ein Vorbild sein konnten und Innovationen sich mit der Zeit auch auf die Masse der
armen landlichen Haushalte ausbreiten wiirden, hat zu keinen signifikanten Erfolgen gefiihrt.
Daher ist die Einbeziehung der extrem Armen in solche Wertschdpfungsketten heute eine der
groflen Herausforderungen auch der deutschen EZ im lédndlichen Raum.

V. EZ-Leistungen fiir extrem Arme nutzbar, aber trotzdem nachhaltig gestalten

Bei EZ-finanzierter Trinkwasserversorgung, dem Ausbau der landlichen Stromversorgung,
der Bereitstellung von Basisgesundheitsdiensten oder lokalen Bildungsangeboten stellt sich
stets die Frage der Nachhaltigkeit der Investitionen. Daher miissen langfristig finanzielle
Mittel fiir Betrieb und Unterhalt der Einrichtungen verfiigbar sein. Es bedarf also
regelmafliger Einnahmen, die gegenwartig, weil oft nicht vom Staat bereitgestellt, durch die
NutzerInnen selbst aufgebracht werden miissen. Bei Wasser und Strom kommen in der Regel
Anschlusskosten hinzu, oft zwischen 100 und 200 USD je Haushalt. Die Folge davon ist, dass
sich die Armsten fiinf, zehn oder sogar fiinfzig Prozent einer armen Gesellschaft diese
Errungenschaften der internationalen EZ nicht leisten konnen, obwohl gerade sie die
priméren Zielgruppen der EZ wéren.

Solange keine sozialen Sicherungssysteme mit Sozialhilfezahlungen vorausgesetzt werden
konnen oder diese wie in den Balkanldndern vollig unzureichend sind, muss daher an
Zwischenlosungen gedacht werden, um die Ziele der sozialen Infrastrukturentwicklung

% So auch von Einhard Schmidt-Kallert (2014) gefordert bei einer Tagung der GIZ zum Thema 50 Jahre
Léndliche Regionalentwicklung.
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wirklich erreichen zu konnen. Solche Losungen konnen kleine, kurzfristig umsetzbare
Anpassungen selbst laufender Programme sein (und dem Prinzip folgen ,niemanden
zuriickzulassen”):

(i.) Besonders wirkungsvoll ist ein weitgehender Verzicht auf Anschlussgebiihren bei
der Trinkwasserver- und Abwasserentsorgung sowie der Anschluss eines
Haushalts an das 6ffentliche Stromnetz. Da die meisten Beteiligten bei sparsamem
Verbrauch zumindest die laufenden Gebiihren bezahlen konnen, liefSen sich
Anschlusskosten langfristig iiber Nutzergebiihren (zumindest teilweise) wieder
hereinholen, wobei diejenigen, die sich hoéhere Verbrauchsgebiihren leisten
konnen, auch den Grofsteil der Kosten tragen wiirden.

(ii.) Bei Vorhaben, die zundchst nur als mittelbare Armutsbekdampfung konzipiert
sind, wie der Aufbau einer nationalen Basisstromversorgung oder der Bau
wichtiger Verkehrsachsen, ist durch eine kostengiinstige Erweiterung des
Engagements die Miterschliefung landlicher armer Gebiete moglich mit oft
unmittelbaren Armutswirkungen. Bei Hauptstromleitungen mit 220-500 kV
Spannung, die heute nur allzu oft mitten durch arme Gebiete hindurchgehen, ohne
dass die dort lebenden Menschen etwas davon haben, lieSen sich zuséatzliche
Mittel- und Niedrigspannungsleitungen anlegen, um so zumindest die landlichen
kleinen Zentren entlang der Hauptlinie zu erschliefen. Bei Nationalstrafien
konnten entsprechend wenigstens die kleinen landlichen Zentren entlang der
Hauptroute durch Stichstrafien angebunden und dem Markt erschlossen werden.

(iii.) Generell sollte das so genannte Windhundprinzip (wer sich zuerst meldet,
bekommt das Projekt oder die Zuwendung) bei Vorhaben der sozialen
Infrastruktur oder bei landwirtschaftlichen MafSinahmen (z.B. Kleinbewésserung)
endgiiltig aufgegeben werden zugunsten eines transparenten Auswahlverfahrens
auf Grundlage objektiver Kriterien: Grad der Armut eines Dorfes oder der Region,
Zustand der bisherigen Versorgung, Selbsthilfekapazititen (und dabei gerade
auch fehlende Kapazitdten) usw. Ansaitze, die auf eine Kostenbeteiligung der
Bevolkerung setzen (in Geld oder Sachleistungen / Arbeit), sollten nur dort
umgesetzt werden, wo selbst die Armsten partizipieren kénnen und die Chance
haben, von den Mafinahmen zu profitieren.

VI. Erndhrungssicherung ist mehr als Produktionssteigerung

Unterstiitzung von Erndhrungssicherung (also mehr als nur die Verbesserung des Zugangs
zu Nahrung) durch die internationale EZ bedarf einer Erweiterung bei den methodischen
Ansétzen. Die Probleme bei der Forderung der Erndhrungssicherheit u.a. in Kambodscha und
Tadschikistan zeigen, dass neben der Produktionsfrage (und damit der Verfiigbarkeit von
erndhrungsphysiologisch wertvollen Produkten) vor allem Traditionen, Gewohnheiten und
auch falsche Informationen eine wichtige Rolle spielen, wenn die Verbesserung der
Ernahrungssituation vor allem von Kindern und Miittern nicht mit der positiven
Veranderung der allgemeinen Lebensbedingungen einhergeht. Die Erfahrungen der
Welthungerhilfe in Malawi (2014) machen dariiber hinaus deutlich, wie schwierig es ist und
welche intensive Uberzeugungsarbeit vonndten ist, um Speisetraditionen auch nur
geringfiigig zu verdndern. Beitrdge zur Verbesserung der Erndhrungssicherheit miissten
deutlich stérker als bisher fokussieren auf:

(i.) eine sehr breite, intensive Aufklarung: Diese miisste landesweit das Thema
Erndhrungssicherheit in den Mittelpunkt gesundheitsbezogener Informationsarbeit
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stellen und vor allem in den dezentralen Einrichtungen der Gesundheitsvorsorge
prasent sein;

(ii.) individuelle Beratung durch nationales Gesundheitspersonal wie bisher schon vor
allem von UNICEEF propagiert und unterstiitzt: Die Beratung setzt ein mit dem Beginn
der préanatalen Betreuung von Miittern und setzt sich {iber die ersten 1.000 Tage im
Leben eines Kindes fort. Neben einer guten Ausbildung des Gesundheitspersonals
und hinreichender Motivation ggf. durch leistungsbezogene Gratifikationen wird
hierfiir, in deutlich gréfslerem Umfang als bisher in landlichen Gesundheitszentren
vorhanden, addquat aufgearbeitetes Informationsmaterial in den lokalen Sprachen
benétigt, das auch fiir Analphabetlnnen geeignet ist. Im Anschluss daran, ggf. auch
iiber die Schulen, sollten Fragen des Erndhrungsbewusstseins weiterhin angemessen
angesprochen werden, was auflerhalb von Sonderprogrammen noch zu selten der
Fall ist;

(iii.) nachbarschaftliche bzw. innerhalb des Wohnumfeldes geschaffene Strukturen und /
oder Organisationsformen, die Erndhrungsfragen aufgreifen, festgefahrene Gewohn-
heiten aufbrechen helfen und mittelfristig einen eigenstandigen Wandel bei der
taglichen Erndhrung bewirken konnen. Dysfunktionale und in einzelnen Fallen
geradezu gefihrliche ,kulturelle Survivals” konnen wahrscheinlich nur iiber einen
solchen Weg mit der Zeit tiberwunden werden.

Ernahrungssicherheit kommt natiirlich nicht ohne Nahrungsverfiigbarkeit aus, was
wiederum das generelle Vorhandensein der benétigten Mengen an Nahrungsmitteln
voraussetzt wie auch die Moglichkeiten samtlicher Teile der Bevolkerung, diese zu erwerben.

In diesem Zusammenhang kann EZ dazu beitragen, den Zugang landloser und landarmer
Menschen zu Land zu fordern. Die Unterstiitzung von Landreformen sollte entsprechend
wieder eine prominentere Rolle in der EZ spielen und Unterziel der Armutsbekampfung
werden. Das gleiche gilt fiir die Starkung der Rechtssicherheit bei strittigen Nutzungsrechten
fiir Land, wie sie angesichts der weltweit zu beobachtenden Uberfiihrung von traditionellem
Recht unterliegenden Landtiteln in staatliches oder privates Eigentum auftreten oder wenn
bisher bauerlich genutzte Flichen von Staatsfunktiondren zu ,0konomischen Land-
konzessionen” (Land Grabbing) umgewandelt werden. Zur Landzugangsfrage werden im
Rahmen des Forschungsvorhabens eine Reihe separater Beitrige zu Athiopien und
Kambodscha erscheinen (Beispiele Hennecke et al. 2017, Gaesing / Gutema 2018 (i.V.), Bliss /
Hennecke 2017 (i.V.)).

Gerade im landlichen Raum mit grofier Bevolkerungsdichte (u.a. Siidostasien) oder an
Grenzertragsstandorten (Sahel-Afrika) wird jedoch die Schaffung nicht-landwirtschaftlicher
Arbeitsplitze ebenso wichtig fiir die Uberwindung extremer Armut und die Sicherstellung
von Erndhrungssicherheit sein.

% So das in einigen Kulturen quasi als Tabu existierende Gebot, dass ausgerechnet schwangere oder
stillende Frauen Eier, Huhn oder andere besonders nahrhafte Speisen nicht essen diirfen.
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